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Dit onderzoek is uitgevoerd in samenwerking met het Ministerie van Financiën en de Algemene 
Rekenkamer. De verantwoordelijkheid voor de inhoud van het rapport berust bij de auteurs. De 
inhoud vormt niet per definitie een weergave van het standpunt van het Ministerie van Financiën 
of de Algemene Rekenkamer.  
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Vanaf 2016 heeft het Zijlstra Center (hZC) van de Vrije Universiteit initiatieven ontplooid 
om wetenschappelijk onderzoek naar innovaties in de publieke verantwoording te star-
ten. Het is daarover in een dialoog getreden met vertegenwoordigers van de Algemene 
Rekenkamer en het Ministerie van Financiën. Omdat probleemstelling en onderzoeks-
vragen goed aansluiten bij de fundamentele kennisbehoeften van de twee genoemde 
partijen, zijn de handen ineengeslagen om vorm te geven aan het onderzoeksproject 
‘Innovatie in Publieke Verantwoording’. 
 
Nadat aan het begin van 2018 bevindingen en aanbevelingen van de eerste fase van 
het project zijn gepubliceerd, waarbij de Wie-, Waarover- en Hoe-vragen van verant-
woording centraal stonden, is vanaf september 2018 de tweede fase van het project in 
gang gezet. Hierbij zijn vier thema’s voor vervolgonderzoek bepaald die voortbouwen 
op de observaties en bevindingen van de eerste periode van het project: (1) Beleids-
conclusies doorgelicht, (2) Verantwoording Ontkokerd, (3) Zinvolle aanvullingen op de 
begrotings- en verantwoordingscyclus, en (4) De gebruikerskant: de kloof tussen poten-




Het project kende bij aanvang van de huidige fase een andere opzet dan het uiteindelijke 
eindproduct. In dit kader worden de belangrijkste afwijkingen ten opzichte van die initiële op-
zet toegelicht, met motivering voor het afwijken hiervan. 
 
Memo 1. Beleidsconclusies doorgelicht 
 
Oorspronkelijk was het idee om de beleidsconclusies van drie departementen op detailniveau 
te bekijken en te analyseren. Naar aanleiding van de vruchtbare opbrengsten uit de eerste 
conceptversie van deze memo is ervoor gekozen om het onderzoek te verbreden naar alle 
departementen die beleidsconclusies hadden opgenomen in hun jaarverslaggeving. 
 
Memo 2. De verantwoordingspijlers herijkt 
 
Aanvankelijk had het concept van de verantwoordingspijlers rechtmatigheid, doelmatigheid, 
en doeltreffendheid een prominente plek in dit memo. Dit was in de praktijk echter geen hand-
zaam kader om de casuïstiek van Integrated Reporting aan te verbinden; dit ging namelijk 
niet zozeer om de pijlers van verantwoording, maar meer over de aard van het type kapitaal 
dat werd verzameld. Om die reden is er uiteindelijk voor gekozen om het meer te richten op 
de gedachte van ‘ontkokering’ en integraliteit van verantwoording. 
 
Memo 3 en 4. Verantwoordingsinformatie in Kamerdebatten 
 
In eerste instantie droeg memo 3 als naam ‘Zinvolle aanvullingen op de begrotings- en ver-
antwoordingscyclus’, waarbij het voornemen was om enerzijds verslaggevingsinnovaties in 
andere domeinen te bestuderen, en anderzijds kritisch te kijken naar de verschillende verant-
woordingsinstrumenten die momenteel op rijksniveau worden ontwikkeld, en het effect dat ze 
weten te sorteren. Uiteindelijk is besloten om memo 3 volledig te richten op het tweede on-
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derdeel van de oorspronkelijke vraag, waarbij de analyse van de Kamerdebatten als operatio-
nalisering voor het ‘effect dat de verantwoordingsinstrumenten sorteren’ op dat moment het 
meest voor de hand lag om verder uit te bouwen. 
 
Voorts bleek het onderwerp van de Kamerdebatten, alsmede de vruchten die het afwierp, 
dusdanig omvangrijk dat na overleg met de begeleidingscommissie ervoor is gekozen om 
‘Wie‘-, ‘Wat‘-, en ‘Hoe’-vragen te ontkoppelen en de laatste vraag in een zelfstandig memo te 
behandelen. De ‘Hoe’-vraag was een belangrijke schakel in het verhaal die belangrijk was om 
te relateren aan de eerste twee vragen. 
 
Conclusies en aanbevelingen 
Hierna zijn de belangrijkste aanbevelingen opgenomen op basis van onze bevindingen. 




Beleidsconclusies zouden een helder oordeel moeten bevatten over de resultaten van 
het gevoerde beleid. Hiervoor geven de Rijksbegrotingsvoorschriften de nodige normen.  
Voorts kan de beleidsconclusie in een vanuit New Public Management-principes ko-
mend kader worden geplaatst, sterk resultaatgericht. Tegelijkertijd is de regelgever (in 
dit geval: het Ministerie van Financiën) terughoudend met het opstellen van harde nor-
men en het afdwingen daarvan. Die geeft ministeries de ruimte hun eigen invulling er-
aan te geven. Dit is te relateren aan de hybriditeit die het post-NPM-tijdperk kenmerkt: 
enerzijds proberen publieke organisaties tegemoet te komen aan de behoefte om bij-
voorbeeld publieke waarde te kunnen leveren, anderzijds wordt instrumenten gericht op 
doelmatigheid en doeltreffendheid een belangrijke plaats toegedicht.  
 
De departementen houden zich weliswaar aan de wet, maar de verschillen tussen de-
partementen in omgang met de beleidsconclusies zijn groot. Dit geldt voor opzet en on-
derbouwing, maar ook de invulling die wordt gegeven aan de aan de beleidsconclusie 
gestelde vereisten verschilt sterk. Het is de vraag of die variatie wenselijk is. 
 
Aanbeveling 1. Harmoniseer waar het kan, differentieer waar het moet. 
In de voorschriften van de beleidsconclusie – en de handhaving ervan – lijkt men geen 
keuze te kunnen maken tussen stringente monitoring en een breder verhaal, met als re-
sultaat dat menige beleidsconclusie tussen de wal en het schip terecht komt. Als er va-
lide redenen zijn om een bepaalde situatie een eigenstandige invulling te geven, is har-
monisatie niet wenselijk. Het zou goed zijn als er meer werd gedaan om – al dan niet op 
vrijwillige basis – de bestaande good practices meer uit te wisselen. Daarnaast verdient 
het aanbeveling om de kwaliteitsstandaarden voor beleidsconclusies te harmoniseren 
en te handhaven. Als bijvoorbeeld geen koppeling wordt gemaakt tussen doelstelling en 
realisatie – een bouwsteen van de beleidstheorie –, kan een pas-toe-of-leg-uit-principe 
worden gehanteerd: pas de bestaande normen toe, of leg uit waarom de context afwij-
king van de normen motiveert. Ook kan nadrukkelijker het eigenaarschap van de depar-
tementen voor de kwaliteit worden benoemd. 
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Hoe kan verantwoording van de rijksoverheid worden ontkokerd? De literatuur laat zien 
dat transparantie in duurzaamheidsverslaggeving positieve gevolgen kan hebben. Niet 
alleen door het positieve effect van transparantie op beeldvorming, maar ook doordat 
transparantie over bijvoorbeeld uitstoot kan bijdragen aan de reductie van diezelfde uit-
stoot: het vraagt immers om structurelere monitoring van grondstoffenbeheer, op basis 
waarvan bepaalde streefwaarden kunnen worden gesteld. Anderzijds wordt in de pu-
blieke sector een aanzienlijk verantwoordingsoverschot ervaren. 
 
Dit geldt zeker voor terreinen waar meerdere verschillende effectmetingen wettelijk 
moeten plaatsvinden, wat kan leiden tot het ervaren van dubbel werk en een grote bu-
reaucratie. Hier bevindt zich de oorsprong van het idee van integratie van verschillende 
verslaggevingsvormen. In het verleden heeft verslaggevingsintegratie indirecte posi-
tieve invloed uitgeoefend op publieke organisaties: toegenomen communicatie en sa-
menwerking tussen organisaties, meer dialoog tussen ambtenaren en belanghebben-
den, en een transparantere besluitvorming. 
 
In internationaal perspectief wordt enerzijds vaak gezegd dat de standaarden de nodige 
aanpassing op de lokale context ontberen, anderzijds is het spreken van een gemeen-
schappelijke taal een belangrijke randvoorwaarde voor vergelijkbaarheid. Daarbij kan 
opgemerkt worden dat verslaggevingsconsolidatie steeds minder als een doel op zich 
wordt gezien, en meer als een hulpmiddel om tot een betere inzichtelijkheid te komen. 
 
Tegen deze achtergrond wordt sinds ongeveer tien jaar Integrated Reporting (IR) ont-
wikkeld. Materialiteit wordt hierbij als een centraal begrip beschouwd. De interpretatie 
van materialiteit is afhankelijk van doelgroep, organisatiedoelstellingen en reikwijdte. Bij 
IR wordt iets als materieel beschouwd wanneer het invloed heeft op de waardecreatie 
van een organisatie. De nadruk op materialiteit kan ervoor zorgen dat het gesprek zich 
beperkt tot kernachtige vraagstukken waar een organisatie bij is betrokken. In de onder-
zochte cases kwam de stakeholderdialoog aan bod. Dit was een belangrijk onderdeel 
van het zogeheten Integrated Thinking, waarbij specifiek aandacht is voor de korte, mid-
dellange en lange termijn. Op basis van de stakeholderdialoog wordt een materialiteits-
matrix opgesteld. Die toont zowel het belang van de stakeholders als de impact van de 
organisatie op het thema. Zo kunnen thema’s worden geïdentificeerd waar de organisa-
tie veel invloed kan uitoefenen en waar stakeholders veel belang aan hechten. Die 
thema’s kunnen uitgebreider worden geadresseerd in de verslaggeving, terwijl onder-
werpen waar zowel de eigen invloed als de interesse van belanghebbenden achterblijft 
minder prominent aan bod hoeven te komen. 
 
Aanbeveling 2. Richt verslaggeving in op basis van materialiteit. 
De ontwikkelingen binnen de rijksoverheid ademen een ambitie om een adequate kop-
peling tussen beleid en middelen te maken. Dit moet zijn weerklank vinden in de ver-
slaggevingskant. 
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Een centraal begrip bij geïntegreerde verslaggeving is materialiteit. Hier wordt iets als 
materieel beschouwd wanneer het relevant is voor belanghebbenden voor de waarde-
creatie op de korte, middellange, of lange termijn. In deze vorm helpt materialiteit bij het 
afkaderen van kernvragen waar de organisatie bij betrokken is. Prioriteiten worden dan 
op basis van materialiteit bepaald: een afweging van de belangen van de belangheb-
benden en de daadwerkelijke impact die een organisatie kan hebben op het onderwerp. 
 
Het richten op materialiteit kan helpen om aan de voorkant te identificeren welke onder-
werpen van belang worden gevonden om over te rapporteren. Tegelijkertijd kan het van 
transparantie en van realiteitszin getuigen: een onderwerp kan voor sommige stakehol-
ders belangrijk zijn, maar tegelijkertijd laat de materialiteitsmatrix zien of een onderwerp 
binnen of buiten de span of control van de organisatie ligt. Zo krijgt het gesprek over (de 
verhoudingen tussen) verschillende vormen van verantwoording met verschillende 
groepen van belanghebbenden op een systematische manier vorm.  
 
In de agenda voor vervolgonderzoek zal verder worden gesproken over hoe die materi-
aliteit concreet vorm zou kunnen worden gegeven. 
 
Aanbeveling 3. Stel het handelen als één overheid centraal, niet de techniek die 
dit faciliteert. 
Digitalisering biedt mogelijkheden om de nadruk in de verslaggeving te leggen op het 
handelen als één overheid. Bij de digitale ontwikkelingen bestaat een groeiende belang-
stelling voor horizontale vormen van verantwoording die verticale vormen kunnen aan-
vullen. Met behulp van techniek kunnen die vormen gebruik maken van gegevens die er 
al zijn, en proberen een ‘schil’ te bieden rondom die informatie, opdat de gegevens ook 
toegankelijk worden voor een bredere, minder technisch onderlegde gebruikersgroep. 
Voorts is het steeds vaker mogelijk om van tevoren op relevante informatie voor be-
paalde gebruikersgroepen te filteren. Op basis van bijvoorbeeld een gebruikersprofiel 
kan een voorselectie worden gemaakt binnen de verantwoording, opdat verantwoording 
op maat zou kunnen worden geleverd.  
 
Horizontale integratie is hierbij van belang. Dit betekent dat systemen langs verschil-
lende functies aan elkaar kunnen worden gekoppeld. In Nederland hanteren overheids-
organisaties veelal eigen websites, zowel op het vlak van informatievoorziening in zijn 
algemeenheid als voor verslaggeving. De interne logica van websites als rijksover-
heid.nl en overheid.nl is weliswaar navolgbaar voor wie bekend is met de structuur van 
het Rijk, maar wanneer het gaat om informatie van buiten, neemt de informatie snel 
minder gestructureerde vormen aan. Dit is niet alleen van belang voor basale vormen 
van informatievoorziening, maar ook om zicht te krijgen op hoe verantwoordelijkheden 
exact zijn belegd en – uiteindelijk – wie verantwoording aflegt waarover. Financiën zet 
bijvoorbeeld belangrijke stappen met een initiatief als rijksfinancien.nl, om te komen tot 
een duidelijke doorverwijspagina, van waaruit bronnen die ten grondslag liggen aan de 
presentatie van bepaalde informatie kunnen worden geraadpleegd. 
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De technische mogelijkheden zijn een belangrijk hulpmiddel, maar het uiteindelijke eind-
doel moet niet uit het zicht worden verloren: het handelen als één overheid. Dit kan geïl-
lustreerd worden met het voorbeeld van het zogeheten Whole-of-Government accoun-
ting (WGA). Het idee van deze doctrine is dat een volledig geconsolideerd inzicht be-
staat in alle bestuursniveaus. Buiten departementale uitgaven zouden binnen WGA ook 
uitgaven worden weergegeven van bijvoorbeeld decentrale overheden, en uitgaven en 
verplichtingen ‘buiten de boeken’ zoals in publiek-private samenwerkingen. In Groot-
Brittannië is WGA niet als onverdeeld succes geëvalueerd: er moest veel moeite voor 
worden gedaan, terwijl het weinig extra inzicht opleverde. Dit toont aan dat de techniek 
– in dit geval consolidatie – als vertrekpunt niet het juiste is. Handelen als één overheid 
is vele malen belangrijker dan al of niet consolideren.  
 
Verantwoordingsinformatie in Kamerdebatten 
Veel onderzoek naar verantwoordingsstructuren binnen de politiek heeft betrekking op 
de informatie of de structuren zelf, terwijl voor de feitelijke aandacht die voor de ver-
schillende vormen van verantwoordingsinformatie wordt geschonken door belangheb-
benden beduidend minder aandacht bestaat. In het kader van dit project is geprobeerd 
om een beeld te schetsen van dit daadwerkelijke informatiegebruik in de Kamer, aan de 
hand van Kamerdebatten die de afgelopen vijf jaar plaatsvonden in het kader van de 
begrotings- en verantwoordingscyclus. 
 
Daarnaast is gekeken naar de samenhang tussen informatiegebruik en achtergrondken-
merken van Kamerleden. Geen van de resultaten zijn significant. Met betrekking tot 
leeftijd zijn er indicaties die aansluiten bij de bestaande literatuur: hoe jonger de per-
soon, hoe meer deze geneigd lijkt gebruik te maken van verantwoordingsinformatie. Te-
kenen van een omgekeerde trend zijn gevonden voor anciënniteit: hoe langer iemand in 
de Kamer actief is, hoe meer deze geneigd is om gebruik te maken van verantwoor-
dingsinformatie. Voorts werd marginaal bewijs gevonden dat personen die een bedrijfs-
economische opleiding volgden meer gebruik maken van informatie dan personen die 
dit niet hebben gedaan, en waren enige verschillen zichtbaar tussen de ‘klassieke’ en 
de nieuwere partijen. Ook verschilden de mate waarin Kamerleden en bewindsperso-
nen gebruik maken van verantwoordingsinformatie. Anderzijds bleken de verschillen 
tussen oppositie- en coalitiepartijen minder groot. Vervolgonderzoek zou moeten aanto-
nen in hoeverre deze resultaten robuust zijn. 
 
Aanbeveling 4. Heb oog voor het feitelijke gebruik van verantwoordingsinforma-
tie. 
Veel van het onderzoek naar verantwoordingsstructuren binnen de politiek heeft betrek-
king op de informatie of de structuren zelf, terwijl minder wordt gekeken naar de effec-
tieve aandacht die aan de verschillende vormen van verantwoordingsinformatie wordt 
geschonken door verschillende belanghebbenden.  
 
Verantwoording wordt vaker in brede zin gebruikt dan in enge zin. Veruit de meeste in-
formatie wordt gehanteerd in de verantwoordingsfase; hierbij blijft gebruik in andere fa-
sen – met name in de begrotingsfase – sterk achter. Verder worden sommige typen ver-
antwoordingsinformatie aanzienlijk vaker ter hand genomen in bepaalde fasen van de 
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begrotings- en verantwoordingscyclus: Rekenkamerrapporten worden bijvoorbeeld 
voornamelijk in de context van verantwoording gebruikt, maar informatie uit de begro-
ting en van de planbureaus wordt juist frequenter aangehaald tijdens de bespreking van 
de voor- en najaarsnota’s. 
 
De bevindingen uit dit onderzoek sluiten aan bij eerder onderzoek dat liet zien dat de 
volksvertegenwoordiging steeds meer interesse lijken te tonen voor kwalitatieve en in-
formele informatiebronnen. Hoe kan het besef van dit feitelijke gebruik worden vertaald 
naar het handelingsperspectief van de overheid? Er zijn twee interventiemogelijkheden 
denkbaar: ten eerste kan worden ingezet, door middel van opleidingen of trainingen, of 
door betere ondersteuning, om de huidige verantwoordingsinformatie beter te gebrui-
ken. Ten tweede is het wellicht wenselijk om de wijze van verantwoording meer af te 
stemmen op de kenmerken en informatiebehoeften van de gebruikers. 
 
Aanbeveling 5. Faciliteer en stimuleer goed gebruik van verantwoordingsinforma-
tie. 
In het kader van dit project is een typologie ontworpen die de informatievaardigheid van 
de volksvertegenwoordiging vormgeeft op basis van vier niveaus: (1) Elementair ge-
bruik, (2) Reproductief gebruik, (3) Relationeel gebruik, en (4) Verifiërend en falsifiërend 
gebruik. 
 
Deze gebruikstypologie biedt een kader voor de manier waarop het hanteren van ver-
antwoordingsinformatie door de volksvertegenwoordiging kan worden ingedeeld en af-
gelezen. Ook brengt het de discussie verder rondom wat als zinvol gebruik kan worden 
gezien, in die zin dat het mogelijk wordt gemaakt om te differentiëren tussen oppervlak-
kig gebruik van verantwoordingsinformatie, en gebruik dat beter kan passen bij de con-
trolerende rol van de volksvertegenwoordiging. Het is belangrijk om te beseffen dat 
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Het Gebruikersperspectief: Agenda voor vervolgonderzoek 
2019-2020 
Voor de voorliggende agenda voor vervolgonderzoek is het zinvol om stil te staan bij de 
oorspronkelijke doelstellingen van het project Innovatie in Publieke Verantwoording. De 
accountingwetenschap heeft de neiging om zich vooral op stelselwijzigingen te concen-
treren, waarmee ze zich van de praktijk distantieert. Hierdoor ontstaat een groeiend ge-
brek aan evenwicht tussen theorie en praktijk, met grote consequenties voor academi-
sche legitimiteit bij de ontwikkeling van de praktijk.  
 
Vanuit deze grondgedachte is het project Innovatie in Publieke Verantwoording in het 
leven geroepen. In de voorbije periode hebben we de innovatie vanuit diverse perspec-
tieven proberen te benaderen. Dit hebben we gedaan door fundamenteel na te denken 
over de betekenis van verantwoording in een veranderende tijd. Zo hebben we in de 
eerste fase van het project stilgestaan bij de verhouding tussen verticale en horizontale 
verantwoording, de vraag voor wie verantwoording wordt opgeleverd, en de steeds gro-
tere rol van de technologie binnen deze verantwoordingsconstellatie. 
 
Naast fundamentele, meer theoriegedreven overwegingen, is ook direct tegemoetgeko-
men aan bestaande vragen door het verrichten van gericht praktijkonderzoek, zoals bij 
de beleidsconclusies. Hierbij is een multidisciplinaire insteek gehanteerd, door verant-
woording niet alleen vanuit de accounting te benaderen, maar ook gebruik te maken 
van inzichten uit bijvoorbeeld de bestuurskunde, informatica, en de politicologie. 
 
Die multidisciplinaire aanpak, samen met het gericht inspelen op vraagstukken uit de 
praktijk, maakt dat Innovatie in Publieke Verantwoording gerichte ideeën voor stapsge-
wijze innovatie in publieke verantwoording bij de rijksoverheid heeft kunnen aandragen. 
Ook is het een aanpak die we willen continueren in jaar 3 van het project. De agenda 
voor vervolgonderzoek richt zich op het gebruikersperspectief, waar in de voorgaande 
periode reeds enige aandacht aan is geschonken. Hierna zal verder worden toegelicht 
waarom dit zowel maatschappelijk als wetenschappelijk een relevante invalshoek is 
voor verder onderzoek. 
 
Maatschappelijke en wetenschappelijke relevantie 
De maatschappij vraagt van overheden dat ze over meer dan uitsluitend economische 
prestaties verantwoorden. Om die verbreding te faciliteren zijn diverse initiatieven ont-
plooid: internationaal zijn de Sustainable Development Goals een voorbeeld, en in Ne-
derland is de Monitor Brede Welvaart dit jaar voor de tweede keer gepresenteerd. Die 
toenemende aandacht lijkt vooralsnog echter niet te leiden tot een toegenomen tevre-
denheid met de verslaggeving. 
 
Het idee en het belang van een besef van de samenhang tussen verschillende vormen 
van verantwoording, en de achterliggende informatiestromen, wordt steeds vaker aan-
gehaald. Zo bracht de Algemene Rekenkamer (2019) onlangs de samenhang tussen 
diverse informatiebronnen in beeld, die relevant zijn voor de beoordeling van beleid en 
geld. De Rekenkamer beschrijft dat ‘traditionele’ begrotingsfuncties van autorisatie en 
financiële verantwoording de kern van verantwoording blijven. Tegelijkertijd kunnen ze 
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versterkt worden met de inzet op andere vormen van informatie, bijvoorbeeld over ‘de 
doelstellingen van beleid, onderbouwing van beleid en geld met een duidelijke beleids-
theorie met zinvolle indicatoren en bij voorkeur op basis van inzichten uit evaluaties en 
beleidsdoorlichtingen’ (Ibid.). Ook wordt het belang benadrukt van contextuele informa-
tie in deze verantwoordingsconstellatie. 
 
De zoektocht naar alternatieve formuleringen van verantwoording sluit aan bij een trend 
in de wetenschappelijke literatuur. Zo zoeken Dillard en Vinnari (2019) de oorzaak voor 
de ervaren gebreken in verantwoording in het feit dat vormen van verantwoording wor-
den beperkt tot bestaande, intern gerichte informatiesystemen. Zij doen een voorstel 
voor een systematiek die volgens hen meer recht doet aan een pluralistische samenle-
ving die gekenmerkt wordt door meerdere, vaak tegenstrijdige belangen: kritisch-dialo-
gische verantwoording. 
 
Een pluralistische en democratisch bestuurde samenleving bestaat uit een diverse 
groep belanghebbenden met uiteenlopende ideeën over behoeften, belangen, waarden 
en macht (Mouffe, 2013). Dillard en Vinnari (2019) stellen dat kritisch-dialogische ver-
antwoording recht kan doen aan die verschillende ideeën.1 Het proces hiervoor begint 
met het identificeren van groepen belanghebbenden, naast de erkenning van het plu-
rale karakter van hun informatiebehoeften. Anders dan bij traditioneel stakeholdercon-
tact wordt identificatie van de informatiebehoeften buiten het domein van de overheid 
geïnitieerd: door actoren zoals belangengroepen, het maatschappelijk middenveld en 
overheidsinstanties buiten de verslaggevende entiteit. Een pluralistische omgeving zou 
waarschijnlijk meerdere verantwoordingssystemen bevatten, bestaande uit een diverse 
verzameling evaluatiecriteria en informatiesystemen. Figuur 1 laat het concept van kri-
tisch-dialogische verantwoording zien, waarbij de gedachte is dat er een uitwisseling 




Figuur 1. Kritisch-dialogische verantwoording (Dillard en Vinnari, 2019). 
 
 
1 Kritisch-dialogische verantwoording is verwant aan de ideeën van ‘bottom-up accountability’ (Considine, 
2002) en ‘collective action accountability’ (Van Belle en Mayhew, 2016), die eerder in het kader van dit 
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Ook in het kader van Innovatie in Publieke Verantwoording is eerder nagedacht over 
het veranderende krachtenveld van verantwoording, en over de verhouding tussen de 
bestaande systemen van verantwoording, de vorm waarin die verantwoording wordt 
ontsloten en de behoefte van de actoren. Om dit bij elkaar te brengen introduceerden 
de auteurs een conceptueel model dat de verantwoordingstructuren in de publieke sec-
tor in beeld brengt (zie figuur 2).  
 
 
Figuur 2. Verantwoordingsmodel. 
Voor het model is uitgegaan van drie centrale actoren als gebruikers van verantwoor-
dingsinformatie. Bovenaan vormen zij een continuüm, met links de meest intern ge-
richte gebruiker en rechts de externe gebruiker. Daaronder wordt de vorm weergegeven 
waarin de informatie deze actoren bereikt. Tot slot geeft het onderste gedeelte het type 
informatie weer dat voor dat doeleinde wordt gebruikt: informatie van binnen of informa-
tie van buiten. De blauwe lijnen geven de klassieke verticale structuur aan, de gele lij-
nen de nieuwere structuren, die tegemoetkomen aan de veranderde context waarin ho-
rizontale verantwoording belangrijker wordt. Het is duidelijk dat er in de nieuwe constel-
latie het zwaartepunt aan de rechterkant van het model zit, waarbij ook een wisselwer-
king tussen de verschillende actoren zichtbaar is. 
 
Om het model verder te verduidelijken worden alle onderdelen hieronder apart toege-
licht, en gespecificeerd voor het Rijk: 
 
1. De overheid zelf. Hieronder wordt verstaan de verslaggevende entiteiten bij het 
Rijk, dus de departementen en agentschappen die onder het gezag van de rege-
ring vallen. 
2. De volksvertegenwoordiging, in de hoedanigheid van de Kamer. 
3. De maatschappij, oftewel burgers en bedrijven. 
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4. Management accounting informatie omvat alle financiële en niet-financiële infor-
matie die is toegesneden op de specifieke behoeften van het management: plan-
nen, organiseren, en controleren. 
5. Jaarverslaggeving. Alle vormen van externe verslaggeving die door het Rijk op 
Verantwoordingsdag worden aangeboden aan de Kamer. 
6. Accountantscontrole. Bij het Rijk draait dit om de controle door de Auditdienst 
Rijk en het verantwoordingsonderzoek door de Algemene Rekenkamer. Hierbij 
kan aangetekend worden dat de Rekenkamer haar rol nadrukkelijk breder inter-
preteert dan uitsluitend vanuit rechtmatigheid, en zich ook concentreert op doel-
matigheid en doeltreffendheid in de jaarverslaggeving. 
7. Presentatie voor derden. Rapporten of dashboards die nadrukkelijk voor een bre-
der publiek zijn vormgegeven en geschreven dan alleen voor de uitvoerende en 
de controlerende macht. De duiding is nog wel vanuit interne optiek gegeven. 
Een bekend voorbeeld van dit type duiding is de Monitor Brede Welvaart, opge-
steld door het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS). 
8. Duiding door derden. Dit gebeurt in de vorm van applicaties die inzicht bieden in 
relevante informatie. Voorbeelden zijn OpenSpending.org en op gemeentelijk ni-
veau Wat Doet de Poet, ontworpen aan de hand van een aantal beschikbare 
openbare datasets. 
9. Informatie van binnen. Dit is informatie die intern wordt verzameld en in principe 
bedoeld is voor intern gebruik. 
10. Informatie van maatschappelijke partijen. Niet alle informatie wordt door organi-
saties direct gelieerd aan het Rijk verzameld: denk aan het eerdergenoemde 
CBS of de planbureaus, of informatie verzameld in het kader van (evaluatie)on-
derzoek in opdracht. 
11. Informatie van buiten. Dit omvat informatie die haar oorsprong vindt buiten het 
domein van de rijksoverheid, zoals socialemediagegevens. 
12. Informatie van binnen kan echter ook ontsloten worden als open data, en op die 
manier zijn weg naar buiten vinden naar de verschillende actoren, bijvoorbeeld in 
de vorm van Iv3-data, of andere vormen van open data zoals die bijvoorbeeld via 
de portal van rijksbegroting.nl worden ontsloten. 
13. Informatie van buiten kan andersom ook zijn weg naar binnen vinden, bijvoor-
beeld door middel van het grootschalig analyseren van socialemediagegevens, 
of door onderzoekswerk door journalisten dat wordt gebruikt voor de eigen be-
leidsvorming. Daarnaast wordt de regering vaak door de volksvertegenwoordi-
ging rechtstreeks ter verantwoording geroepen op basis van berichtgeving in de 
media (zie bijv. Vliegenthart, 2007; Vliegenthart et al., 2016). 
 
Het model biedt een staalkaart van de nieuwste ontwikkelingen in het denken op het ge-
bied van verantwoording. Het laat ook de opkomst en het belang zien van alternatieve, 
meer horizontaal gerichte vormen van verantwoording. 
 
Daarnaast is digitalisering een belangrijke factor in het model. Ook dit is een belangrijke 
component voor het vervolgonderzoek. Twee jaar terug adviseerde de Taskforce Pu-
blieke Verantwoording (2017) om verregaand te automatiseren in de gehele informatie-
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voorzieningsketen. Nieuwe technologieën zouden kunnen bijdragen aan een ‘efficiën-
tere informatievoorziening’. In het verleden is dit in het kader van dit project ook wel 
‘vraaggestuurde verantwoording’ (Linker, 2009) of targeted reporting (Rosenbrand, 
2017) genoemd. Bij gemeenten is er al een tijdlang een ontwikkeling gaande richting di-
gitale vormen van verslaggeving. In toenemende mate wijkt men af van het ‘boekje’ en 
kiezen gemeenten voor op zichzelf staande dashboards of websites, waarop zij hun be-
groting en verantwoording ontsluiten. In 2018 bood reeds 39% van de gemeenten in 
Nederland hun verslaggeving op deze manier aan (Faber, 2018). 
 
Hoe kan digitale ontsluiting van verantwoordingsinformatie worden vormgegeven zodat 
deze zo goed mogelijk gebruikt kan worden? Daartoe stellen wij een piramidale struc-
tuur van verantwoording voor die zo veel mogelijk elementen bevat van de manier 
waarop digitale verantwoording kan worden ingericht (zie figuur 3). 
 
 
Figuur 3. Conceptualisering van een ideale informatie-architectuur voor verantwoording. 
1. Bestuurlijke hoofdlijnen bevatten een samenvatting van de jaarstukken, zowel be-
leidsmatig als financieel, maar geven ook het bredere verhaal weer van het afge-
lopen jaar. Hier kan bijvoorbeeld worden ingegaan op de hoofdtekst van de Mil-
joenennota, de speerpunten die aan de voorkant van de begrotingscyclus zijn op-
gesteld, en in hoeverre overheidsinterventies hierop hebben ingewerkt. 
2. De beleidsthema’s zijn daarna een samenhangend geheel van activiteiten om be-
paalde maatschappelijke effecten te bereiken. Voorbeelden zijn de begrotingen en 
jaarverslagen in beleidsagenda en bedrijfsvoeringsverslag of, wanneer het om een 
gemeente gaat, de mogelijkheid voor uitsplitsingen op wijk- en buurtniveau. 
3. De bedrijfsvoeringsthema’s zijn te vergelijken met het artikelniveau en behandelen 
daarnaast enkele aanvullende thema’s binnen de organisatie, zoals issues op het 
vlak van huisvesting en IT.  
4. In operationalisatie en subdoelen wordt ingegaan op de concretisering van de 




• Aanvullende thema’sBeleids- en bedrijfsvoeringsthema’s
Operationalisatie en subdoelen
Ruwe data en doorverwijzing
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5. Dit wordt tot slot onderbouwd met rechtstreekse inzage in de ruwe data en waar 
nodig met doorverwijzingen naar een relevante verslaggevende entiteit. 
 
Het gebruikerspectief, in samenhang met de opkomende digitalisering, staat dus zowel 
vanuit de recente wetenschap als vanuit de praktijk volop in de belangstelling, en biedt 
genoeg aanknopingspunten voor vervolgonderzoek dat kan leiden tot mogelijkheden voor 
innovatie in publieke verantwoording. 
 
Voorstellen voor vervolgonderzoek 
Hieronder doen we een drietal voorstellen voor vervolgonderzoek. De voorstellen 
vloeien voort uit het onderzoek in de huidige fase van het project Innovatie in Publieke 
Verantwoording, maar sluiten ook aan bij een aantal onderwerpen die door het Ministe-
rie van Financiën en de Algemene Rekenkamer recentelijk op de agenda zijn gezet. 
 
Memo 1. Put your mouth where your money is. De aansluiting tussen beleidsprioriteiten, 
verantwoording, en interesse van belanghebbenden 
Dit memo brengt de aansluiting in kaart tussen beleidsprioriteiten, verantwoording, en 
de interesse van belanghebbenden. In de context van gemeenten hebben Budding en 
Ormel (2018) de relatie tussen voorschriften uit het vernieuwde Besluit begroting en 
verantwoording provincies en gemeenten (BBV) en de feitelijke toename van transpa-
rantie en vergelijkbaarheid onderzocht. Vernieuwingen zijn vaak formeel wel doorge-
voerd om te voldoen aan de nieuwe voorschriften, maar door verschillen in mate van 
doorvoering wordt het einddoel van toegenomen transparantie en vergelijkbaarheid zel-
den behaald. Zij maken in hun onderzoek een vergelijking tussen ‘de oppervlakte’ en de 
manier waarop er in de verslaggeving met financiële en beleidsindicatoren wordt omge-
gaan, en brengen hierin verbroken verbindingen in kaart. 
 
Het voornemen is om soortgelijk onderzoek op te zetten in de context van de rijksover-
heid, en hierbij meerdere ‘schakels’ mee te nemen: (1) beleidsprioriteiten, (2) verant-
woording over de beleidsprioriteiten, en (3) de maatschappelijke impact van de onder-
werpen. Deze onderzoekvorm kan worden toegepast op een aantal verschillende be-
leidsterreinen.2 De verhouding tussen de schakels kan in elk geval op twee manieren in 
beeld worden gebracht. Allereerst in de vorm van een materialiteitsmatrix, zoals eerder 
in het perspectief van Integrated Reporting aan de orde is gekomen. De materialiteits-
matrix plot het belang van de stakeholders tegen de invloed die de rijksoverheid veron-
derstelt op de thema’s, zoals die blijkt uit de beleidsprioriteiten en de bijbehorende 
maatschappelijke impact. Ten tweede kan dit afgezet worden tegen het belang dat er 
binnen de verslaggeving aan wordt toegekend. 
 
Voor de dataverzameling kan gedacht worden aan de volgende vorm: 
 
 
2 Voor deze selectie zal een soortgelijke aanpak worden verkozen als bij het onderzoek naar beleidscon-
clusies. Eerst zullen drie departementen geselecteerd worden om verder te onderzoeken. Mocht uit de 
dataverzameling en uit de resultaten blijken dat het wenselijk en haalbaar is om de selectie te verbreden, 
dan kan hier alsnog toe overgegaan worden. 
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1. Er wordt een selectie gemaakt uit beleidsprioriteiten die over een periode van vijf 
jaar kan worden verzameld. 
2. De verantwoording over deze prioriteiten kan op een aantal verschillende manie-
ren worden verzameld. De verzamelde gegevens kunnen gezamenlijk een beeld 
geven van het belang dat wordt toegekend in de verantwoordingscontext: 
 Hoeveel en wat voor indicatoren zijn er voor het onderwerp geformuleerd, en 
hoeveel woorden worden hieraan gewijd? 
 Op wat voor manier wordt (tussentijds) geëvalueerd of doelstellingen behaald 
zijn, hoe vaak wordt hierover verantwoord? 
3. De maatschappelijke impact van het onderwerp kan worden gemeten aan de 
hand van berichtgeving in zowel de traditionele media als op sociale media.3 
 Discoursanalyse traditionele media (bijv. kranten, vakbladen): een aantal 
woorden die samenhangen met een bepaalde beleidsprioriteit worden als 
zoekterm gebruikt, en de gebruiksfrequentie van de zoektermen wordt geana-
lyseerd (zie voor vergelijkbaar onderzoek bijv. Liguori et al., 2018). 
 Discoursanalyse nieuwe media (bijv. Facebook, Twitter, LinkedIn, Instagram): 
in hoeverre kunnen uitlatingen over een onderwerp worden getraceerd? Hier-
voor kunnen twee verzamelstrategieën worden gebruikt: enerzijds hetzelfde 
type verzameling als bij traditionele media, anderzijds het herleiden van de 
mate van interactie die berichtgeving van de overheid zelf over het onderwerp 
oproept. 
 
Memo 2. Digitale ontsluiting van verantwoordingsinformatie 
In het verleden is in het kader van dit project diverse malen gesproken over digitale vor-
men van verslaggeving, en hoe hier vorm aan kan worden gegeven. Een van de speer-
punten van het Ministerie van Financiën (2017) is om op termijn de traditionele papieren 
begrotingstukken en het begrotingsproces verregaand te digitaliseren. Zo beoogt het 
programma ‘Naar een digitale begroting’ op een toegankelijke en interactieve manier 
departementale begrotingen en verantwoordingsinformatie te ontsluiten (Ibid.). Ook 
rijksfinancien.nl biedt perspectief om orde te scheppen in het versplinterde digitale land-
schap van verantwoording, doordat vaker wordt doorverwezen naar relevante beleidsin-
formatie buiten het domein van de website zelf. 
 
Om meer inzicht te krijgen in digitale vormen van verantwoording, en hoe deze worden 
gebruikt, is het voornemen om voor het tweede onderzoek een experiment op te zetten 
waarin het gebruik van digitale middelen diepgaander kan worden geanalyseerd. Verge-
lijkbaar experimenteel onderzoek is onlangs gedaan in de Verenigde Staten op basis 
van verschillende presentaties van het Management’s Discussion and Analysis 
(MD&A)-gedeelte binnen publieke verslaggeving (Stalebrink, 2019).4 Voor dit onderzoek 
willen we het presentatievraag vertalen naar het Rijk. Hoe wordt het jaarverslag gebruikt 
 
3 Hierbij kan het van belang zijn om per onderwerp de exacte belanghebbenden – en de media waar zij 
zich van bedienen – goed in kaart te brengen. Wellicht is een brede doelgroep niet geïnteresseerd in spe-
cifiek beleid, maar bepaalde (sub)sectoren juist wel. Om de juiste informatie op te halen kan gedacht wor-
den aan vaktijdschriften of online-kanalen die zijn toegesneden op het onderwerp. 
4 Noemenswaardig in Nederland is ook de onderzoekslijn Callibrating Public Sector Accountability van 
onder meer Thomas Schillemans, en het bijbehorende experimentele onderzoek. 
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als men concreet ergens naar op zoek is, hoe werkt dit online door, en op wat voor ma-
nier kan online presentatie volgens de piramidale structuur die hierboven is toegelicht 
uitkomst bieden bij de zoekstrategieën van de gebruiker? 
 
Om tot een vergelijking te komen willen we gebruik maken van een ‘klassiek’ verant-
woordingsstuk en een online testomgeving, die hierna zal worden toegelicht.5 Op basis 
van deze informatie moeten testpersonen een aantal vragen beantwoorden. Er zou kun-
nen worden gewerkt met drie groepen:6 
 
 Groep 1 krijgt alleen een klassiek jaarverslag ter inzage (pdf) en moet aan de 
hand hiervan vragenset A en B beantwoorden. 
 Groep 2 krijgt eerst een klassiek jaarverslag ter inzage (pdf) en moet aan de 
hand hiervan vragenset A beantwoorden. Daarna krijgt de groep een digitale ver-
sie, opgesteld volgens de piramidale structuur, en vragenset B om te beantwoor-
den. Tot besluit wordt uitgevraagd in hoeverre hun voorkeur naar de eerste of de 
tweede aanbiedingsmethode zou gaan. 
 Groep 3 krijgt alleen een digitale versie van het jaarverslag opgesteld volgens de 
piramidale structuur en moet aan de hand hiervan vragenset A en B beantwoor-
den. 
 
Groep 1 is bedoeld om een beeld te verkrijgen hoe iemand zonder enige kennis en 
kunde van een klassiek jaarverslag leest. Groep 2 is bedoeld om een beeld te krijgen 
hoe iemand met enige bekendheid van de vorm van het klassieke jaarverslag de digi-
tale versie leest. Groep 3 is ten slotte bedoeld om te zien hoe iemand zonder bekend-
heid met het klassieke jaarverslag de digitale versie leest.  
 
Er bestaan uiteenlopende mogelijkheden om de resultaten van de zoekstrategieën van 
de proefpersonen vast te leggen. Hieronder worden drie opties besproken: 
 
 Sitenavigatie (Fang en Holsapple, 2007). Op basis van de navigatiegeschiedenis 
van de proefpersonen kan in kaart gebracht worden welke beslissingsstrategieën 
men hanteert, en bepaalde paden die bewandeld worden om informatie te ach-
terhalen. 
 Think-Aloud protocol analysis (Ericsson, 2002; Haustein en Lorson, 2017). Dit is 
een techniek om informatieverwerking van individuen te analyseren door perso-
nen hun gedachten over een specifieke taak of probleem te laten verwoorden. 
Aan de hand hiervan kan hun zoekgedrag nadrukkelijk in kaart worden gebracht. 
 
5 Er zijn plannen om de websites rijksbegroting.nl en rijksfinancien.nl, die door het Ministerie van Finan-
ciën beheerd worden, in de zomer van 2020 samen te voegen. Als het moment van deze migratie goed 
aansluit bij het verloop van de volgende fase van Innovatie in Publieke Verantwoording, bestaat de moge-
lijkheid om dit onderzoek uit te voeren in deze natuurlijke setting, met een testmoment vóór en een test-
moment na het plaatsvinden van de fusie van de websites. 
6 Voor de samenstelling van de proefpersonen is nu aangenomen dat het (eerstejaars)studenten zijn met 
enige financiële kennis, maar nog niet in verregaande mate bekend zijn met de werking van de begro-
tings- en verantwoordingscyclus, de indeling van de stukken, en hoe bepaalde informatie achterhaald kan 
worden. Er kan voor de selectie echter ook worden gedacht aan mensen met juist wel kennis hiervan, zo-
als publieke controllers (al dan niet in opleiding). 
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 Eye-tracking (Just & Carpenter, 1976; Martin et al., 2011). Om de aandacht van 
de proefpersonen en de relatie met de verwerking van de informatie beter te be-
grijpen, kan eye-trackingtechniek worden toegepast. Oogbewegingen gelden als 
een van de meest accurate menselijke fysiologische parameters. Daarmee kan 
eye-trackingtechniek veel informatie verstrekken over de beslissingsstrategieën 
van de proefpersoon.  
 
Memo 3. Valideren en verdiepen 
In dit laatste memo willen we de bevindingen uit de eerste en tweede memo’s gaan te-
rugleggen bij de gebruikers. Op basis van de bevindingen kunnen we enkele uitspraken 
doen over de inrichting van verantwoording, de bestaande behoeften, en de manier 
waarop verschillende vormen van verantwoordingsinformatie worden gebruikt. Dit vali-
datie- en verdiepingsonderzoek heeft de vorm van een gestructureerde analyse op ba-
sis van theoretische assumpties en empirische resultaten. 
 
Op basis van deze vragenlijst zullen onder de drie onderscheiden hoofdactoren (de 
overheid zelf, de volksvertegenwoordiging, en de maatschappij) een aantal interviews 
en een focusgroep worden gehouden. Hierbij willen we nadrukkelijk terugkomen op de 
verhouding tussen horizontale en verticale verantwoording. Op wat voor manier kunnen 
de bevindingen worden gerelateerd aan de begrotings- en verantwoordingscyclus, kan 




Het vervolg van het project zal bestaan uit drie fasen die aansluiten op de voorstellen 
voor vervolgonderzoek die hierboven zijn geschetst. De planning van het project volgt 
de vorm van tussenrapportages die de uitwerking vormen van deze onderzoeksvragen. 
Daarnaast zullen de resultaten worden gepresenteerd in een wetenschappelijk paper. 
 
December 2020 worden de resultaten gebundeld gepubliceerd, voorzien van aanbeve-
lingen en implicaties. Dan zal ook met de betrokken partijen worden besproken over de 
voortzetting van het project in de daaropvolgende periode, uitgaande van de kennisbe-
hoeften bij de opdrachtgevers en de aanknopingspunten die het onderzoek in de loop 
van 2020 zullen bieden.  
 
Activiteit  Datum  
Oplevering en presentatie Memo 1 ‘Put your mouth where your money 
is’ 
Februari 2020 
Oplevering en presentatie Memo 2 ‘Digitale ontsluiting van verantwoor-
dingsinformatie’ 
Mei 2020 
Oplevering en presentatie Memo 3 ‘Valideren en verdiepen’ Oktober 2020 
Oplevering gebundelde publicatie met aanbevelingen December 2020 
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1. Beleidsconclusies doorgelicht 
 
Het doel van dit memo is om op een systematische manier in kaart te brengen op wat 
voor manier departementen invulling geven aan het onderdeel van de beleidsconclusie 
in het departementale jaarverslag. Dit memo bevat een analyse van de beleidsconclu-
sies in alle departementale jaarverslagen over 2017. Aan de hand van het huidige mo-
del in de rijksbegrotingsvoorschriften dat voor de beleidsconclusie wordt gehanteerd 
analyseren we op wat voor manier departementen invulling geven aan de vereisten zo-
als die hierin worden omschreven. 
 
Op rijksniveau is beleidsevaluatie en de informatiewaarde ervan altijd een punt van aan-
dacht geweest. Ook werd het al uitgebreid geadresseerd in het kader van de rapportage 
in het kader van het project ‘Innovatie in Publieke Verantwoording’ over 2017. Een inte-
ressant onderdeel van de beleidsevaluatie, in al zijn kleurschakeringen, is de beleids-
conclusie. Vanaf 2013 is de beleidsconclusie een verplicht onderdeel van het beleids-
verslag van een departement, waarin een oordeel moet worden gegeven over de uit-
voering van het beleid in het afgelopen jaar.  
 
De grondgedachte van de beleidsconclusie is door de jaren heen vaak onderschreven 
als een toegevoegde waarde aan de verantwoordingsdocumentatie: het explicieter 
adresseren van de lessen uit het afgelopen verslagjaar heeft de potentie om de poli-
tieke relevantie van plenaire en departementale verantwoordingsdebatten tussen Ka-
mer en kabinet te vergroten. Tegelijkertijd werd in evaluaties van de beleidsconclusie 
meermaals bevonden dat de invulling ervan door de departementen verbetering be-
hoeft. De aanmerkingen kennen vele verschijningsvormen: de beleidsconclusie is te 
weinig concreet, heeft een samenvattend karakter, of maakt slechts een oppervlakkige 
koppeling met het geformuleerde beleid zoals dat aan de voorkant is geformuleerd. 
 
De bevindingen door de tijd heen die betrekking hebben op de beleidsconclusie, vaak 
gedaan onder de vlag van een bredere evaluatie, hadden vaak een algemeen karakter. 
Waar gaat het precies mis, als we kijken naar de beleidsconclusies voor het meest re-
cente verslagjaar? In hoeverre verschillen departementen van elkaar bij het opstellen 
van de conclusies? En kunnen verschillen ook geduid worden? Dit memo zoekt een 
antwoord op deze vragen, om de gebreken achter dit ambitieuze dossier te kunnen 
adresseren. 
 
Dit memo is als volgt opgebouwd. Eerst wordt de bredere context van prestatiemeting 
binnen het Rijk besproken, waarvan de beleidsconclusie een onderdeel uitmaakt. Ver-
volgens wordt het formele kader van de beleidsconclusie geschetst: hoe wordt de be-
leidsconclusie volgens de rijksbegrotingsvoorschriften gedefinieerd, welke plek neemt 
ze in binnen het rijksjaarverslag, en hoe hebben de formele vereisten in het model zich 
in de loop der tijd ontwikkeld? Daarna worden alle departementale beleidsconclusies 
over verslagjaar 2017 geanalyseerd aan de hand van het in de rijksbegrotingsvoor-
schriften geschetste kader. Ook zijn enkele aanvullende analyses gedaan. Tot besluit 
wordt gezocht naar mogelijke verklaringen voor de verschillende manieren waarop de 
Innovatie in Publieke Verantwoording 
 
 
hZC - 22 
 
 
beleidsconclusies door de verschillende departementen is ingevuld, en worden enkele 
mogelijke oplossingsrichtingen geformuleerd. 
 
1.1. Contextbeschrijving en aanloopfase 
Deze paragraaf schetst de bredere rijkscontext waarbinnen het verslaggevingsonder-
deel van de beleidsconclusie tot stand is gekomen, alsmede de aanloopfase en imple-
mentatie ervan. Ook wordt een overzicht gegeven van de ervaringen tot op heden met 
de beleidsconclusie. Tot op heden is de beleidsconclusie niet systematisch geëvalu-
eerd. Daarmee is het gerechtvaardigd om een systematische analyse uit te voeren, als-
mede in kaart te brengen welke beelden over de beleidsconclusie in de loop der tijd 
naar voren zijn gekomen. 
 
Al sinds omstreeks de jaren ‘60 is de overheid op zoek naar een koppeling tussen be-
leid en financiën. Die zoektocht krijgt onder meer uiting in het werken met prestatie-indi-
catoren, maar ook in meer kwalitatieve toelichtingen. In deze context is de publicatie 
Van Beleidsbegroting Tot Beleidsverantwoording (VBTB) belangrijk. Hierin werden 
voorstellen gedaan om te komen tot een beter inzicht in de koppeling tussen beleid, 
prestaties en middelen; en koppeling tussen de begroting en de verantwoording. Met 
behulp van systematische evaluaties, prestatie-indicatoren, informatie over doelrealisa-
tie en toelichtende teksten wordt een ‘body of evidence’ (Van der Knaap, 2006) vervaar-
digd dat de overheidsverantwoording relevanter maakt. 
 
De operatie VBTB werd rond 2000 ingezet. De gedachte achter het formuleren van 
deze doelstellingen en indicatoren was dat het beter zicht zou bieden in de effectiviteit 
van beleid, maar in de ervaring bleef dit achterwege, terwijl de controlelast juist was toe-
genomen. Het werd duidelijk dat een behoefte bestond om het grote aantal doelstellin-
gen en prestatie-indicatoren in de begrotings- en verantwoordingscyclus terug te drin-
gen. 
 
Om de ‘weeffouten’ (Algemene Rekenkamer, 2011) van VBTB te herstellen werd na 
een proefperiode in 2013 de nieuwe methodiek van Verantwoord Begroten (VB) geïn-
troduceerd. Enkele kernelementen hiervan zijn een gedetailleerdere, centraal gedefini-
eerde presentatie van beleidsuitgaven; afzonderlijke weergave van organisatorische 
(personele en materiële) en beleidsuitgaven; en striktere criteria over het gebruik van 
prestatiedoelstellingen en indicatoren (De Jong, Van Beek en Posthumus, 2013). 
 
1.1.1. De beleidsconclusie: Opkomst, implementatie en receptie7 
Tegen deze achtergrond van de zoektocht naar een adequate koppeling tussen beleid 
en financiën, en de kwalitatieve onderbouwing daarvan, is ook het idee voor de beleids-
conclusie ontstaan. Als term is de beleidsconclusie te danken aan een motie van Ka-
merlid Kees Vendrik uit 2002 – tot op heden wordt deze motie als bron aangehaald in 
de rijksbegrotingsvoorschriften (RBV). In deze motie wordt de regering verzocht om in 
de verantwoordingsstukken per departementale verantwoording aan te geven wat de 
 
7 De auteurs bedanken Maarten de Jong voor zijn suggesties en aanvullingen bij deze paragraaf. 
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beleidsconclusies zijn. Ook moet in het jaarverslag aan worden gegeven ‘wat de rijks-
brede beleidsmatige conclusie is naar aanleiding van de verantwoordingsgegevens’ 
(Tweede Kamer, 2002). 
 
Naar aanleiding hiervan werden enkele proeven gedaan, zowel op departementaal ni-
veau (bijv. Tweede Kamer, 2003a) als op artikelniveau (bijv. Tweede Kamer, 2003b). 
Het zou echter nog vijf jaar duren – onder meer op aandringen van de toenmalige Com-
missie voor de Rijksuitgaven – totdat werd gepoogd om de beleidsconclusies structure-
ler in te bedden binnen de rijksverantwoording. In 2007 werd, onder de noemer van de 
operatie Verbetering Verantwoording en Begroting, bij zes departementen een experi-
ment ingezet waar de beleidsconclusie een onderdeel van uitmaakte (Ministerie van Fi-
nanciën, 2009). Naast het verkleinen van de onder VBTB ervaren administratieve lasten 
had de operatie als doel om de politieke relevantie van de begrotings- en verantwoor-
dingscyclus te vergroten. Om die reden is toen gekozen voor de lijn van het artikelni-
veau. Een andere noemenswaardige vorm van niet-financiële informatie die onder de 
vlag van Verbetering Verantwoording en Begroting werd beproefd was de uit het Ver-
enigd Koninkrijk afkomstige ‘deliverysystematiek’ (De Jong, Van Beek en Posthumus, 
2013). 
 
In 2011 is Verbetering Verantwoording en Begroting gezamenlijk door het Ministerie van 
Financiën en de Algemene Rekenkamer geëvalueerd. In een brief aan de Kamer (Mi-
nisterie van Financiën, 2011) wordt de toegevoegde waarde van de beleidsconclusie 
onderkend: het explicieter adresseren van de lessen uit het afgelopen verslagjaar heeft 
in elk geval de potentie om de politieke relevantie van plenaire en departementale ver-
antwoordingsdebatten tussen Kamer en kabinet te vergroten. Tegelijkertijd werd echter 
vermeld dat de onderbouwing van de conclusies soms te wensen over liet: ze konden 
duidelijker zijn over wat er meer, minder of anders moet gebeuren om een doel te berei-
ken (Ibid.). Het had te veel het karakter van een feitenrelaas. ‘Door explicieter in te gaan 
op de lessen uit het afgelopen jaar’, zo staat verder te lezen, ‘kan de politieke relevantie 
van de plenaire en departementale verantwoordingsdebatten tussen Kamer en kabinet 
verder worden vergroot’. Ter illustratie worden in de evaluatie uit 2011 voorbeelden van 
‘goede’ en ‘minder goede’ beleidsconclusies gegeven. Een van de goede voorbeelden 
heeft als doelstelling ‘Extra ondersteuning van consumenten waar nodig’:  
 
In 2009 is de gedragscode SMS-diensten geëvalueerd, waaruit blijkt dat de code 
niet goed werkt en aanscherping behoeft. In aanvulling op een door de sector aan te 
scherpen gedragscode wordt wetgeving voorbereid, waarin voorwaarden worden 
verbonden aan de mogelijkheid van operators om voor derden, bijvoorbeeld sms-
contentaanbieders, de incassofunctie te vervullen. De Tweede Kamer is begin 2010 
geïnformeerd over de aanpak van deze problematiek 
 
Een voorbeeld van een ‘minder goede’ beleidsconclusie die in de evaluatie wordt gege-
ven is de volgende, die betrekking heeft op de doelstelling ‘Verhogen kwaliteit ruimte-
lijke planvorming’: 
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Het thema ligt grotendeels op schema: de visie op architectuur en ruimtelijk ontwerp 
is conform planning gerealiseerd. Het stimuleringsprogramma is voorbereid. 
 
In het begeleidend schrijven wordt niet toegelicht wat de voorbeelden tot (minder) 
goede beleidsconclusies maakt. Uit de presentatie is het echter wel enigszins af te lei-
den. Het eerste voorbeeld refereert specifiek aan een weinig positieve evaluatie van de 
gedragscode SMS-diensten, de initiatieven die het beleidsverantwoordelijke departe-
ment ontplooit om de gedragscode te verbeteren, en de manier waarop hierover verslag 
is gelegd aan de Kamer. Het tweede voorbeeld is daarentegen weinig specifiek; er 
wordt geen koppeling gemaakt met afspraken die eraan ten grondslag liggen, en er 
worden ook geen onderliggende stukken benoemd die ten grondslag liggen aan de con-
clusie. 
 
Rijksbreed is de beleidsconclusie pas ingevoerd als onderdeel van de nieuwe Verant-
woord Begroten-systematiek, met ingang van het jaarverslag 2013 – meer dan tien jaar 
na indiening van de motie Vendrik. De werking van Verantwoord Begroten als geheel 
werd een jaar later geëvalueerd in een brief van de minister van Financiën (2014). De 
evaluatie had een open opzet en was bedoeld om met de Kamer ‘van gedachten [te] 
wisselen over het toekomstbeeld van de begroting’ (Ibid.). Verschillende betrokken par-
tijen, zoals leden van de Kamer, departementen en de Algemene Rekenkamer, waren 
in de voorafgaande periode bevraagd over hun oordeel over de opzet en de resultaten 
van Verantwoord Begroten. Het beeld was op zichzelf positief, en het was ook gewenst 
dat er continuïteit bestond in de begrotingspresentatie, om de vergelijkbaarheid te verg-
roten. 
 
Niettemin werd ook ruimte voor verbetering geconstateerd bij een aantal onderwerpen. 
Ook de beleidsconclusie behoorde hiertoe. Er werd benoemd dat ze vaak ‘de nodige 
scherpte’ misten, en dat niet altijd wordt ingegaan op grote bezuinigingen (Minister van 
Financiën, 2014). Op sommige momenten laat ook de Kamer zich kritisch uit over de 
beleidsconclusie, en vraagt ze om aanvullende informatie, of om indicatoren die niet uit 
de beleidsconclusie zijn af te leiden. (zie bijv. Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn 
en Sport, 2016; Ministerie van Economische Zaken en Klimaat, 2018).8 De informatie-
waarde leidde bovendien niet altijd tot het gewenste resultaat. Kamerlid Johan Houwers 
verwoordde het in 2015 als volgt: 
 
Met regelmaat wordt er gesproken over «conform de verwachtingen» wanneer het 
gaat om de beleidsconclusies. Als er niet staat “conform de verwachtingen” of 
«geen grote afwijkingen» maar bijvoorbeeld “geen bijzonderheden te melden”, zoals 
staat bij het onderdeel Meteorologie en Seismologie, brengt dat je als Tweede Ka-
merlid tot de vraag of het dan anders dan verwacht is gelopen. Of ben ik dan te kri-
tisch of te achterdochtig? (Tweede Kamer, 2015) 
 
 
8 Naast de formele definitie van de beleidsconclusie sinds 2013 kent de term ook een informeler gebruik 
onder Kamerleden. Zo vragen die regelmatig wat voor beleidsconclusies er kunnen worden verbonden of 
‘getrokken’ uit bepaalde ontwikkelingen. In deze context concentreren wij ons echter op de beleidsconclu-
sie zoals die zijn weerslag heeft gevonden in de RBV. 
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Toenmalig Minister van Infrastructuur en Milieu Schultz van Haegen beloofde verbete-
ring; ze definieerde het doel van de beleidsconclusie als ‘de nadruk te verschuiven van 
het rapporteren van beleidsinformatie naar het laten zien hoe die informatie wordt ge-
bruikt om te leren en te verbeteren’. In de rijksverantwoording over 2016 werd opnieuw 
geconstateerd dat de kwaliteit van de beleidsconclusies ‘sterk varieert en maar lang-
zaam verbetert’ (Ministerie van Financiën, 2017c). Naar aanleiding van de aanhou-
dende matige kwaliteit van beleidsconclusies werd bekeken of departementen actiever 
begeleid konden worden met de uitwerking. In de loop der tijd organiseerde Financiën 
daartoe workshops bij diverse ministeries, om de kwaliteit van toekomstige beleidscon-
clusies te verbeteren (Minister van Financiën, 2016). 
 
De wisselende kwaliteit van de beleidsconclusie die uit de stukken blijkt wordt ook door 
de Kamer opgemerkt. Twee jaar terug werd om die reden gevraagd waarom geen nor-
men zijn opgesteld voor de beleidsconclusie (Minister van Financiën, 2016). Het ant-
woord was dat de voor de doelmatigheid en doeltreffendheid geldende normen vanuit 
de Kamer ‘aan voortschrijdend inzicht en wisselende wensen onderhevig zijn’; een codi-
ficatie van die normen in de vorm van een kader zou in dit geval wat het ministerie be-
treft dus geen recht doen aan de dagelijkse realiteit. 
 
De wetenschap heeft zich tot op heden weinig bezig gehouden met het specifieke on-
derwerp van de beleidsconclusies. Alleen op het moment dat de beleidsconclusie van 
kracht wordt in het kader van Verantwoord Begroten in 2013 plaatste Flip de Kam 
(2013), hoogleraar overheidsfinanciën aan de Rijksuniversiteit Groningen, een kritische 
noot. Hij stelt dat het problematisch is om achteraf te bepalen hoe groot de bijdrage van 
overheidsbeleid aan gewenste maatschappelijke ontwikkelingen is geweest: ‘een coun-
terfactual – een parallelle wereld waarin dit overheidsbeleid achterwege is gebleven – 
ontbreekt immers’ (Ibid.). 
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1.2. Het kader: de rijksbegrotingsvoorschriften 
De beleidsconclusie is met ingang van het jaarverslag 2013 rijksbreed ingevoerd, als 
onderdeel van Verantwoord Begroten. Binnen de operatie Verbetering Verantwoording 
en Begroting werd de beleidsconclusie gezien als een middel om tot een betere koppe-
ling te komen tussen conclusies uit het jaarverslag en de volgende begroting (Ministerie 
van Financiën, 2011). De rationale hiervan wordt in de RBV toegelicht. Onderstaand ge-
ven we aan de hand van deze voorschriften aan hoe de beleidsconclusie er formeel uit-
ziet, en welke plek de beleidsconclusie binnen het jaarverslag inneemt. 
 
Ieder departementaal jaarverslag bevat een algemeen deel (dechargeverlening en lees-
wijzer), het beleidsverslag, de jaarrekening en enkele bijlagen. Het beleidsverslag, waar 
de beleidsconclusies onder vallen, bestaat uit vier hoofdstukken: (1) de beleidsprioritei-
ten, (2) de beleidsartikelen, (3) de niet-beleidsartikelen Algemeen, Apparaat Kerndepar-
tement, Nominaal en Onvoorzien en Geheim, en (4) de bedrijfsvoeringsparagraaf. De 
paragraaf Beleidsprioriteiten dient een uiteenzetting op hoofdlijnen te bevatten van ‘de 
bereikte of opmerkelijke resultaten’.9 
 
Het vertrekpunt voor het jaarverslag van het Rijk is dat het een spiegelbeeld vormt van 
de begroting. Om die reden volgt de opbouw van ieder beleidsartikel in het beleidsver-
slag op veel punten de opbouw van de begroting. Daarbij zijn ook de kwaliteit en rele-
vantie van beleidsverantwoording in het jaarverslag sterk afhankelijk van de informatie 
die in de departementale begroting is opgenomen. De beleidsartikelen in het jaarverslag 
zijn opgebouwd uit de volgende elementen: 
 
A. Algemene doelstelling 
B. Rol en verantwoordelijkheid 
C. Beleidsconclusies 
D. Tabel budgettaire gevolgen van beleid 
E. Toelichting op de instrumenten 
 
Alleen voor deel D bestaat een standaardmodel in de RBV; voor de overige onderdelen 
bestaat wel een model, maar dit zijn handreikingen en de onderdelen kunnen zonder 
een vaststaand stramien worden opgenomen. De delen A, B, D, en E dienen aan te 
sluiten bij de teksten uit de begroting; de delen A en B moeten zelfs letterlijk worden 
overgenomen (tenzij zich in de loop van het jaar op het gebied van rol en verantwoorde-
lijkheid wijzigingen hebben voorgedaan). Ook bij deel C beleidsconclusies wordt be-
noemd dat het om een spiegelbeeld van de begroting gaat, maar worden opstellers 
enigszins vrijer gelaten in de precieze invulling. Het doel van dit onderdeel is dat er een 
oordeel wordt gegeven worden over de uitvoering van het beleid in het afgelopen jaar. 
Met het oog op de analyse is het zinvol om het model uit de rijksbegrotingsvoorschriften 
integraal over te nemen, aangezien dit de basis zal vormen van het kader dat voor dit 
onderzoek wordt gehanteerd (zie kader). 
 
 
9 De paragraaf Beleidsprioriteiten bevat daarnaast een tabel met de realisatie van beleidsdoorlichtingen 
en een overzicht van Risicoregelingen. 
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Rijksbegrotingsvoorschriften: Model 3.22c 
1. [De beleidsconclusie] wordt gebaseerd op de beschikbare bronnen met be-
leidsinformatie (interne en externe). Deze kunnen bestaan uit: indicatoren, ken-
getallen, evaluaties, maar ook uit monitors en voortgangsrapportages die het 
afgelopen jaar aan de Tweede Kamer zijn gestuurd. De belangrijkste hiervan 
worden zo mogelijk beschikbaar gesteld als open data en aangegeven met 
een hyperlink in de tekst, zodat de lezer zichzelf een oordeel kan vormen. 
2. De conclusie geeft een antwoord op de vragen: 
a. Zijn met het beleid en de bijbehorende uitgaven het afgelopen jaar de 
beoogde resultaten/prestaties gerealiseerd? 
b. Op welke punten bleven beleidsresultaten het afgelopen jaar achter ten 
opzichte van de verwachting? 
c. Op welke punten overtroffen beleidsresultaten het afgelopen jaar de 
verwachtingen? 
d. Is er een noodzaak tot aanpassing of bijstelling aan het licht gekomen 
en zo ja, wat is hiermee gedaan? 
3. Een goede beleidsconclusie is beknopt en concluderend en is zo nodig ook kri-
tisch en stellig. 
4. De beleidsconclusie blikt terug op resultaten en kijkt niet vooruit naar nieuwe 
beleidsinitiatieven. Dit laatste kan alleen als dit initiatief duidelijk volgt uit de 
conclusie. 
 
Aan de hand van de modellen in de rijksbegrotingsvoorschriften worden jaarverslagen 
door het Ministerie van Financiën getoetst.10 
 
1.2.1. Wijzigingen in de loop der tijd 
Na de introductie is het model voor de beleidsconclusie in de RBV ieder jaar op een 
aantal punten gewijzigd. Zo werd in 2014 benoemd dat een beleidsconclusie maximaal 
een halve pagina diende te zijn, maar dit vereiste hield niet lang stand: na 2015 maakte 
die niet meer zijn opwachting in de voorschriften.11 Voorts kwam de Minister van Finan-
ciën (2015) tegemoet aan de vraag van de Kamer dat beleidsconclusies ook ‘de gevol-
gen van majeure bezuinigingen’ zouden moeten bevatten. Aldus werd in de RBV de 
vraag toegevoegd of grote ombuigingen die in het voorgaande jaar doorgevoerd of 
voorbereid zouden moeten zijn op schema liggen. Deze vraag werd een jaar later ech-
ter geschrapt. 
 
De meest grootschalige herziening van de voorschriften voor de beleidsconclusie vond 
plaats over verslagjaar 2016. Nu wordt benoemd dat zo veel mogelijk wordt verwezen 
naar relevante beleidsevaluaties en –doorlichtingen, of naar andere beleidsstukken. Dit 
 
10 Daarnaast geeft de Raad van State van tevoren aanwijzingen voor regelgeving aan departementen 
(Ministerie van Financiën, 2018a). Hier valt ook onder hoe bepaalde onderdelen van de RBV geïnterpre-
teerd moeten worden – waaronder de beleidsconclusie. Noemenswaardig hierbij is dat er tot op heden 
geen gevallen bekend zijn waarbij de beleidsconclusie niet genoeg aan de RBV tegemoet zou komen. 
11 De toelichting op de opbouw van het beleidsartikel (Ministerie van Financiën, 2017b) schrijft voor het 
totale beleidsartikel in principe wel een maximum pagina-aantal voor van 10; hiervan mag echter worden 
afgeweken indien het ‘de inzichtelijkheid ten goede komt’. 
Innovatie in Publieke Verantwoording 
 
 
hZC - 28 
 
 
gebeurt idealiter door middel van een hyperlink, en waar mogelijk ook als open data, 
‘zodat de lezer zichzelf een oordeel kan vormen’. Dit laatste kan een uitwerking vormen 
van de wens die door de Minister van Financiën (2014) werd uitgesproken om open 
data een structurelere plek te geven in de begrotings- en verantwoordingscyclus, om de 
kansen die het biedt ‘voor het vergroten van begrotingstransparantie’ nog meer in te 
bedden. Ook het derde punt van het model is gewijzigd. Voorheen werd vermeld dat 
een goede beleidsconclusie ‘concluderend en niet slechts verhalend’ is. Na 2015 is dit 
veranderd in ‘beknopt en concluderend’. 
 
Wat deze wijzigingen laten zien is dat het model dat voor de beleidsconclusie wordt ge-
bruikt een levend document is, en aan kleinere en grotere veranderingen onderhevig is. 
Die veranderingen zijn meestal vormelijk en intern van aard, maar soms ook het gevolg 
van externe verzoeken (bijvoorbeeld van de Kamer, zoals in het geval van het toelich-
ten van grote ombuigingen). Slechts voor een deel worden die door toenemende techni-
sche mogelijkheden (zoals open data) gedreven. 
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Hoe gaan departementen om met het huidige model met betrekking tot de beleidscon-
clusies uit de RBV? In deze analyse wordt voor alle departementen bekeken in hoe-
verre zij in de rijksverantwoording over verslagjaar 2017 invulling hebben gegeven aan 
de beleidsconclusie. Deze paragraaf is driedelig opgebouwd: eerst wordt per voorschrift 
weergegeven hoe departementale beleidsconclusies hierop scoren. Vervolgens worden 
een aantal uiterlijke kenmerken van de beleidsconclusies besproken en geanalyseerd. 
Tot slot is het eigenaarschap van de beleidsconclusie in kaart gebracht: wie is de pen-
voerder van de beleidsconclusie? 
 
Als referentiejaar voor deze analyse is 2017 genomen. Alle beleidsconclusies uit de be-
grotingshoofdstukken zijn verzameld uit de departementale jaarverslagen, afkomstig 
van de website rijksbegroting.nl. Vervolgens zijn die samengevoegd tot één document 
en als zodanig geanalyseerd.12  
 
In ons onderzoek gaan wij na in hoeverre de beleidsconclusie in de verantwoordingsdo-
cumenten voldoet aan de in de RBV voorgeschreven vereisten, en wat voor invulling er 
verder in de praktijk aan wordt gegeven. Het onderzoek beperkt zich strikt tot de be-
leidsconclusies. Er wordt dus niet gekeken of missende informatie op andere plekken in 
het beleidsverslag wel te vinden is. 
 
Hieronder volgen per voorschrift de resultaten uit onze analyses.  
 
1. De conclusie wordt gebaseerd op de beschikbare bronnen met beleidsinformatie 
(interne en externe).  
Bij dit criterium geldt dat moeilijk is na te gaan of de beleidsconclusie gebaseerd is op 
bronnen met beleidsinformatie. Om die reden is door ons bekeken of in de tekst een be-
paalde bron wordt genoemd, zoals de voorbeelden die in het RBV-model worden aan-
gehaald: indicatoren, kengetallen, evaluaties, monitoren of voortgangsrapportages. Ta-
bel 1 laat het type brongebruik per begrotingshoofdstuk zien. 
  
 
12 Bij de analyse is ervoor gekozen om de begrotingshoofdstukken A Infrastructuurfonds, B Gemeente-
fonds, C Provinciefonds, en J Deltafonds buiten beschouwing te laten. Bij A en J konden geen beleids-
conclusies teruggevonden worden, en bij B en C was de omvang van de beleidsconclusie te klein om als 
zelfstandige variabele op te nemen. 
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Tabel 1. Type brongebruik per begrotingshoofdstuk 
 
Uit deze tabel is af te lezen dat het soort bronnen dat wordt gebruikt, naast de mate 
waarin deze worden geraadpleegd, sterk uiteen loopt. Veruit het meeste wordt gebruik 
gemaakt van rapporten en rapportages: in 75% van de begrotingshoofdstukken maken 
die hun opwachting. Ook Kamerbrieven worden aangehaald in veel van de beleidscon-
 
13 De hoofdstukken ‘IIA Staten-Generaal’ en ‘IIB Overige Hoge Colleges van Staat en Kabinetten van de 
Gouverneurs’ zijn hierna afgekort tot ‘IIA’ en ‘IIB’. 
14 De beleidsconclusies hebben betrekking op het verslagjaar 2017, en wordt er om die reden nog gesp-















































































































Generaal                    x       
IIB Overige 
Hoge Colleges 
van Staat en 
Kabinetten van 
de Gouverneurs13   x                 x       
III AZ             x       x     x 
IV KR             x         x     
IX Financiën x x x x       x   x x x   x 
V BZ   x   x     x   x   x       
VI VenJ14 x x   x     x       x x   x 
VII BZK   x x x x       x   x   x x 
VIII OCW x x x     x x x       x     
X Defensie           x                 
XII I&M x x x x     x x   x x       
XIII EZK x x   x     x x   x x x     
XV SZW x x x x     x x x   x x x x 
XVI VWS x   x       x x     x     x 
XVII BHOS             x   x   x x     
XVIII WR               x x   x   x x 
Totaal 44% 56% 38% 44% 6% 12% 63% 50% 31% 19% 75% 44% 19% 44% 
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clusies, net als (tussen-)evaluaties en monitoren. Uit het vaak refereren naar Kamer-
brieven valt verder wellicht af te leiden dat departementen beleidsconclusies vooral zien 
als een vorm van informatievoorziening aan de Kamer. 
De diversiteit van het brongebruik is het grootst bij SZW (11 soorten bronnen), gevolgd 
door Financiën (9) en I&M en EZK (8). Defensie voert uitsluitend doelstellingmatrices op 
als bron, en IIA volstaat met tweemaal een verwijzing naar een rapport van de Tijdelijke 
commissie werkwijze Eerste Kamer als aangehaalde bron. 
Voor zeven begrotingshoofdstukken werden in het verslagjaar 2017 beleidsdoorlichtin-
gen uitgevoerd en afgerond.15 Iets meer dan de helft van die doorlichtingen wordt ook 
opgevoerd als bron in de beleidsconclusie. Voor de begrotingshoofdstukken IV Konink-
rijksrelaties, IX Financiën en X Defensie is ieder één beleidsdoorlichting niet terugge-
vonden in de conclusie bij het relevante beleidsartikel. Bij hoofdstuk XVI VWS waren 
dat er twee. Een mogelijke verklaring hiervoor kan zijn dat per 2016 het vereiste in de 
RBV kwam te vervallen dat de beleidsdoorlichting in de beleidsconclusie moest worden 
opgenomen.  
 
2. – 3. De belangrijkste bronnen worden zo mogelijk beschikbaar gesteld als open 
data en aangegeven met een hyperlink in de tekst. 
 
Om dit item te toetsen is nagegaan of een navolgbaar document in de beleidsconclusie 
wordt aangehaald, en of hier een hyperlink aan verbonden is. Voor onze analyse is dit 
procentueel gewaardeerd. De percentages zijn als volgt bepaald: een beleidsartikel is 
de score 100% toegekend op het moment dat op alle plekken waar dat kan wordt door-
verwezen door middel van een hyperlink. Wanneer dit slechts ten dele is gebeurd, 
wordt 50% toegekend, en indien dat helemaal geen verwijzingen worden gemaakt 0%. 
De totale score per departement is vervolgens vastgesteld als het gemiddelde van alle 
scores op de beleidsartikelen. Figuur 4 laat per begrotingshoofdstuk zien in hoeverre de 
aangehaalde bronnen daadwerkelijk doorverwijzen naar het onderhavige stuk. 
 
15 IV Koninkrijksrelaties en BES-fonds: 1 Waarborgfunctie en 6.4 Burgerschap. VIII Onderwijs, Cultuur en 
Wetenschap: 12 Tegemoetkoming onderwijsbijdrage en schoolkosten. IX Financiën en Nationale Schuld: 
1 Belastingen – overige onderdelen (massale processen, toezicht en opsporing), 2 Financiële markten, 
en 7 Beheer materiële activa. X Defensie: 3 Civiel-militaire samenwerking. XII Infrastructuur en Milieu: 14 
Wegen en verkeersveiligheid en 17 Luchtvaart. XV Sociale Zaken en Werkgelegenheid: 6 Ziekte en 
zwangerschap. XVI Volksgezondheid, Welzijn en Sport: 2.2 Curatieve zorg: toegankelijkheid en betaal-
baarheid van de zorg en 6 Sport en bewegen (Ministerie van Financiën, 2017a). 
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Figuur 4. Percentage hyperlinks per begrotingshoofdstuk. 
Er zijn een aantal onderdelen van beleidsartikelen waar adequaat invulling aan dit ver-
eiste is gegeven, maar nog lang niet op alle fronten wordt structureel met een link door-
verwezen naar de relevante bron. De figuur toont dat BZ het meest consequent is met 
doorverwijzen: in alle gevallen is met een hyperlink aangegeven waar de bron meer in 
detail kan worden geraadpleegd. BZK en OCW volgen, hetzij minder consistent dan bij 
BZ het geval is. Aan de onderkant staan Defensie en IIA, wat mogelijk verklaard kan 
worden doordat zij met vertrouwelijke bronnen werken.  
 
Niet alleen tussen departementen zijn er verschillen in de mate waarin wordt doorver-
wezen, maar ook binnen departementen komen uiteenlopende beelden naar voren. Zo 
neemt OCW bij het korte beleidsartikel 15 Media (133 woorden) maar liefst zeven hy-
perlinks op, terwijl artikel 16 Onderzoek en wetenschapsbeleid (421 woorden) volledig 
verwijzingsvrij is. 
 
Bovendien wordt een aantal keren wel een hyperlink gegeven, maar was de pagina 
waarnaar werd verwezen verwijderd of veranderd, waardoor het een zogeheten ‘dode 
link’ was (Spinellis, 2003). De verwijzing bij OCW onder artikel 1 Primair onderwijs naar 
de bijzondere bekostiging voor onderwijs aan asielzoekers gedurende het tweede jaar 
in Nederland herleidt bijvoorbeeld naar een niet-bestaande pagina. 
 
Daarnaast is het sterk wisselend of hyperlinks doorverwijzen naar pagina’s ‘binnen het 
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verwijzen bijvoorbeeld naar een Kamerstuk dat als aparte webpagina is opgenomen in 
het domein van ‘rijksbegroting.nl’, de hoofdpagina van waaruit alle aan de begrotings- 
en verantwoordingscyclus van het Rijk gerelateerde documenten toegankelijk zijn. BZ 
daarentegen verwijst naar een veelheid aan documenten ter onderbouwing van haar 
conclusies: onder meer naar websites van het Global Counter Terrorism Forum, de Al-
gemene Vergadering van de Verenigde Naties, en de Equal Rights Coalition. Boven-
dien is ook de presentatie van de hyperlinks onderling verschillend: op sommige plek-
ken worden hyperlinks rechtstreeks aan een woord verbonden, op andere plekken wor-
den ze tussen haakjes geplaatst, en weer andere departementen plaatsen de hyperlink 
in een voetnoot onder de hoofdtekst. 
 
Wat betreft ontsluiting van data die aan de basis liggen van de beleidsconclusies is bij 
vrijwel geen van de departementen een aanknopingspunt gevonden dat dit is gebeurd. 
Slechts eenmalig, onder IIB, wordt benoemd dat de Algemene Rekenkamer zijn ‘groot-
boek’ in de vorm van open data openbaar heeft gemaakt – iets dat bovendien meer als 
op zichzelf staande prestatie wordt gepresenteerd, en niet als bron ter onderbouwing 
van een bepaald resultaat.16 De koppeling met open data zoals die in de huidige RBV 
wordt voorgeschreven lijkt dus weinig tot niet te worden gepraktiseerd.17 
 
4. – 8.  Zijn met het beleid en de bijbehorende uitgaven het afgelopen jaar de be-
oogde resultaten/prestaties gerealiseerd? Op welke punten bleven beleids-
resultaten het afgelopen jaar achter ten opzichte van de verwachting? Op 
welke punten overtroffen beleidsresultaten het afgelopen jaar de verwachtin-
gen? Is er een noodzaak tot aanpassing of bijstelling aan het licht gekomen 
en zo ja, wat is hiermee gedaan? 
 
Hierna is gekeken in hoeverre, en op wat voor manier, beoogde prestaties worden ge-
adresseerd. Tabel 2 toont voor ieder departement per begrotingsvoorschrift het aantal 
beleidsartikelen waarin aan de omschreven vereisten wordt voldaan, en tenminste een-
maal de koppeling met het beoogde resultaat wordt gemaakt. Dit is niet exclusionair: 
het kan zijn dat in één beleidsconclusie zowel wordt geconstateerd dat bij één onder-
werp noodzaak was tot aanpassing of bijstelling, terwijl op een ander onderwerp juist 
wordt benoemd dat beoogde resultaten werden gerealiseerd. Hierbij zijn tevens apart 
uitgesplitst de beleidsartikelen waarin beoogde resultaten niet expliciet werden geadres-
seerd. 
 
16 Bovendien werd in de beleidsconclusie over verslagjaar 2016 ook al aangehaald dat het grootboek van 
de Algemene Rekenkamer als open data beschikbaar was gemaakt. 
17 Ditzelfde kan overigens ook worden geconcludeerd met betrekking tot beleidsdoorlichtingen, wanneer 
hier online naar wordt gezocht. Ook hier is in het tijdspad een extra kolom met ‘open data’ aangemaakt. 
Voor het jaar 2016 was bij geen enkele beleidsdoorlichting een (correcte) hyperlink naar de relevante da-
taset. 
Innovatie in Publieke Verantwoording 
 
 
hZC - 34 
 
 





























































































IIA 4 0 0 0 0 0 4 
IIB  7 1 0 1 0 1 5 
III AZ 3 0 0 0 0 0 3 
IV KR 4 1 0 0 0 0 3 
V BZ 4 3 0 0 0 0 1 
VI VenJ 6 3 1 1 0 3 2 
VII BZK 4 2 0 0 1 0 2 
VIII OCW 13 8 0 1 0 0 5 
IX Financiën 9 8 1 4 1 1 0 
X Defensie 8 1 1 1 0 0 6 
XII I&M 12 10 0 2 2 0 2 
XIII EZK 8 5 1 4 0 1 2 
XV SZW 13 11 0 5 0 1 1 
XVI VWS 8 4 0 2 0 1 3 
XVII BHOS 5 4 1 1 0 2 0 
XVIII WR 3 2 0 0 0 0 1 
Totaal 111 63 5 22 4 10 40 
Percentages 57% 5% 20% 4% 9% 36% 
 
De vraag of beoogde prestaties (deels) zijn gerealiseerd wordt in de begrotingsartikelen 
het vaakst behandeld met 57%. Financiën doet dit bijna in elk van zijn beleidsartikelen, 
alsook Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking (BHOS). Opvallend is dat 
er ook begrotingshoofdstukken zijn waarin een oordeel over de resultaten in het geheel 
ontbreekt: in hoofdstuk IIA en bij AZ werd dit zelfs in geen van de beleidsconclusies 
aangetroffen, en ook de conclusies bij Overige Hoge Colleges van Staat en Kabinetten 
van de Gouverneurs, Koninkrijksrelaties, en Defensie waren vaak meer van een be-
schrijvende dan van een oordelende aard. 
 
Het adresseren van de vraag in hoeverre resultaten achterbleven ten opzichte van de 
verwachting volgt op grotere afstand met 20%. EZK lijkt in dit opzicht het meest zelfkri-
tisch en benoemt in de helft van zijn beleidsconclusies of resultaten minder waren dan 
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beoogd. Nog minder wordt benoemd of beleidsresultaten de verwachtingen overtroffen, 
net als de vraag of er een noodzaak tot aanpassing of bijstelling is geweest. Uitzonde-
ring hierop vormt het ministerie van Veiligheid en Justitie (VenJ), waar driemaal wordt 
benoemd of er sprake is geweest van een noodzaak tot aanpassing of bijstelling. Ook 
werd in totaal slechts viermaal gesteld dat geen sluitend oordeel kon worden geveld. 
 
Vermeldenswaard bij de behandeling van dit onderdeel van de beleidsconclusie is een 
specifiek terugkerend zinsdeel. Bij zes beleidsconclusies van OCW (artikelen 1, 3, 4, 6 
en 7, 14, 25) en bij zes van I&M (artikelen 11, 13, 14, 21, 22, 23) werd namelijk de vol-
gende zin, of een variant daarop, aangehaald: 
 
Het op dit artikel uitgevoerde beleid en de bijbehorende resultaten waren het afgelo-
pen jaar conform de verwachtingen zoals opgenomen in de begroting. 
 
Dit grijpt terug op het eerder aangehaalde citaat van Kamerlid Johan Houwers uit 2015. 
Het is een belangrijk aspect met betrekking tot consistentie, dat in de paragraaf moge-
lijke verklaringen verder zal worden toegelicht. 
 
9. De beleidsconclusie is beknopt. 
 
Beknoptheid is voor deze context geoperationaliseerd als de lengte van iedere beleids-
conclusie. Figuur 5 laat het gemiddelde aantal woorden per beleidsartikel per begro-
tingshoofdstuk zien. 
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Figuur 5. Het gemiddelde aantal woorden per beleidsartikel, per begrotingshoofdstuk. 
De gemiddelden laten zien dat binnen het Rijk verschillend wordt gedacht over een pas-
sende lengte. EZK gebruikt precies 1.000 woorden voor iedere beleidsconclusie en is 
hiermee het meest uitgebreid van stof. Ook BHOS gebruikt veel woorden, gevolgd door 
een middenmoot van VenJ, BZK, Financiën, en VWS. Onderaan staat Koninkrijksrela-
ties met slecht 71 woorden per beleidsconclusie, gevolgd door AZ, IIA en IIB, OCW, en 
Defensie, die ieder ongeveer 200 woorden per conclusie gebruiken.  
 
Dit kan deels worden verklaard door het aantal onderwerpen dat in een beleidsartikel 
wordt geadresseerd: bij BZK onder artikel 6 Dienstverlenende en innovatieve overheid 
worden bijvoorbeeld maar liefst negen tussenkopjes gebruikt. Hierbij is het echter niet 
noodzakelijkerwijs de vermeende ‘complexiteit’ van het onderwerp die om meer tekst en 
uitleg vraagt dan andere beleidsartikelen: bij OCW volstaan de (niet eenvoudige) artike-
len 1 Primair Onderwijs en 3 Voortgezet onderwijs ieder met slechts één alinea. Een in-
teressante zijdelingse observatie is dat het Ministerie van OCW als enige van alle de-
partementen regelmatig refereert aan ‘het beleidsverslag’ als de plek waar bepaalde as-
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verwezen). Die verwijzingen zouden ook een verklaring kunnen vormen voor de mate 
van beknoptheid bij dit departement. 
 
10. De beleidsconclusie is zo nodig kritisch en stellig 
Om dit vereiste te kunnen toetsen is een sentimentanalyse (Sydserff en Weetman, 
2002) verricht naar de tekst van de departementen: in hoeverre worden positieve en ne-
gatieve bewoordingen gebruikt in de beleidsconclusies?18 Tabel 3 laat zien in hoeverre 




18 Als zoektermen voor positieve woorden zijn gebruikt: goed, wel, positieve, positief, tijdig, effectief, effec-
tieve, juist, licht, op orde, voldoende, meer, kans, volledig, versterkt, correct, zekerheid, gunstig, voordeel. 
Als zoektermen voor negatieve woorden zijn gebruikt: slecht, niet, negatieve, negatief, niet tijdig, geen / 
niet effectieve / effectief, onjuist, zwaar, niet op orde, onvoldoende, minder, risico (in negatieve connota-
tie), niet volledig, verzwakt, incorrect, onzeker / onzekerheid, ongunstig, nadeel, beperkt, aangescherpt, 
overtreding(en), foutgevoelig, strikt, noodzaak/ noodzakelijk, verplicht. 
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Tabel 3. Procentuele verhouding positieve en negatieve bewoordingen, per begrotingshoofdstuk. 
 Positief Negatief 
IIA 75% 25% 
IIB 63% 37% 
III AZ 80% 20% 
IV KR geen waarneming mogelijk 
IX Financiën 52% 48% 
V BZ 100% 0% 
VI VenJ 73% 27% 
VII BZK 67% 33% 
VIII OCW 67% 33% 
X Defensie 50% 50% 
XII I&M 56% 44% 
XIII EZK 66% 34% 
XV SZW 46% 54% 
XVI VWS 63% 37% 
XVII BHOS 79% 21% 
XVIII WR 56% 44% 
Gemiddeld 66% 34% 
 
De tabel toont dat van de departementen alleen SZW meer negatieve dan positieve be-
woordingen hanteert. Financiën, Defensie, I&M, en SZW hebben een redelijk gelijke ba-
lans in het gebruik van positieve en negatieve bewoordingen – SZW neigt zelfs naar 
meer negatieve bewoordingen dan positieve. Naar boven toe springen IIA en VenJ met 
75% positieve bewoordingen in het oog, alsook BHOS en AZ met 80% positieve be-
woordingen. Het meest opvallend is echter BZ met 100% positieve bewoordingen, en 
geen enkele negatieve bewoording. 
 
De sentimentanalyse geeft een indicatie van de mate van zelfkritiek die in de beleids-
conclusie wordt geuit. Die mate van zelfkritiek kan verder worden geïllustreerd aan de 
hand van voorbeelden. Een eerste voorbeeld is de manier waarop de tussentijdse eva-
luatie van het actieplan Open Overheid wordt samengevat bij het Ministerie van BZK, 
onder artikel 6 Dienstverlenende en innovatieve overheid: 
 
Deze zelfevaluatie gaat o.a. in op het proces van de totstandkoming van het tweede 
nationaal actieplan open overheid, geleerde lessen en behaalde tussenresultaten 
op elk van de actiepunten. Hieruit blijkt dat alle actiepunten goed op schema liggen 
en dat het de verwachting is dat alle resultaten aan het eind van de looptijd van het 
actieplan zijn behaald. 
 
In deze conclusie wordt benoemd dat resultaten zijn behaald, met als grondslag de ge-
noemde zelfevaluatie. Hier wordt echter niet ingegaan op de valkuilen die in diezelfde 
genoemde evaluatie naar voren komen, zoals de moeilijkheid om draagvlak te blijven 
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houden en de beoogde relevantie voor gebruikers. Ondanks dat de bronvermelding wel 
is opgenomen, waardoor de lezer – zoals in het in de RBV omschreven staat – ‘zelf zijn 
oordeel kan vellen’, is hier sprake van een selectieve weergave van verantwoordingsin-
formatie. Een tegenvoorbeeld is afkomstig van het Ministerie van Defensie, onder artikel 
8 Ondersteuning krijgsmacht door Commando DienstenCentra: 
 
Op het gebied van vastgoed zijn nieuwbouw, onderhoud en keuringen nog niet op 
het gewenste niveau. Punt van aandacht blijft de afstemming van de vraag van De-
fensie op de capaciteit van het RVB. In onderling overleg wordt gezocht naar werk-
bare oplossingen om de knelpunten aan te pakken. Voorts is een Regie Overleg 
Vastgoed ingericht om sneller te kunnen reageren (escaleren) en af te stemmen bij 
veranderingen en issues. 
 
Hierbij wordt benoemd dat het vastgoed nog niet op het gewenste niveau is. Vervolgens 
wordt gezegd wat er aan wordt gedaan om te zorgen dat het gewenste niveau in de na-
bije toekomst kan worden bereikt. Dit is een bevinding die niet wordt afgewenteld op ex-
terne effecten of wordt afgezet tegen een positief tegenvoorbeeld.  
 
11. De beleidsconclusie is concluderend. 
 
Het is belangrijk om stil te staan bij wat onder een concluderende tekst wordt verstaan – 
hoe vanzelfsprekend dit vereiste ook lijkt. Een concluderende tekst zou de uitkomst 
moeten vormen van een proces dat eraan voorafgaat. Het is goed om de antithese uit 
de eerdere versie van het RBV-model in herinnering te roepen: ‘niet slechts verhalend’. 
Het zou dus niet een jaaroverzicht moeten zijn: er moet een duidelijk oordeel in zitten. 
In die zin grijpt dit vereiste terug op de functie van het ‘lerend vermogen’ van rijksverant-
woording: er wordt gekeken hoe in het verslagjaar invulling is gegeven aan bepaalde 
beleidsafspraken, hoe die hun uitwerking hebben in de realiteit, en welke lessen voor de 
toekomst hieruit kunnen worden getrokken. 
 
Om dit te meten wordt voortgebouwd op de mate waarin wordt geadresseerd of be-
oogde doelen zijn behaald. Deze waardering biedt een benadering voor de mate waarin 
artikelen concluderend zijn. De aanname is dat wanneer wordt gerefereerd aan de oor-
spronkelijke doelstelling, en in hoeverre die doelstelling al of niet behaald is, daaruit 
volgt dat een beleidsartikel concluderend is. Het bevat immers een bespreking van de 
uitkomst van het proces dat eraan voorafging. Voor deze analyse formuleren wij het 
‘concluderend vermogen’ CON van de begrotingshoofdstukken als de tegenhanger van 
de mate waarin de beoogde doelstelling wordt geadresseerd. Op basis hiervan is een 
percentage gedefinieerd:  
 





Waarbij b het totale aantal beleidsartikelen is, en g de artikelen die geen concluderend 
vermogen bevatten zoals hierboven beschreven.  
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Figuur 6. Concluderend vermogen per beleidsartikel. 
Figuur 6 toont de resultaten per begrotingshoofdstuk en laat zien dat Financiën en 
BHOS een ‘100%’-score hebben. Dit betekent dus dat alle beleidsconclusies elementen 
bevatten die beoordelen hoe de resultaten in relatie staan tot de beoogde doelen. 
Hierna volgen SZW en I&M. Aan de onderkant staan AZ en IIA met 0%: in geen geval 
werd hier een uitspraak gedaan over in hoeverre de in de begroting geformuleerde 
doelstellingen zijn behaald. Hier was in zekere zin dus vaker sprake van een ‘feitenre-
laas’ dan van een conclusie. 
 
Het concluderende vermogen van de beleidsconclusie zoals hiervoor geformuleerd 
wordt concreter aan de hand van een aantal voorbeelden. Een plek minder conclusies 
worden getrokken is te vinden onder eerdergenoemd artikel 4 Beroepsonderwijs en vol-
wasseneneducatie van OCW. De context is de positie van regionale stakeholders in het 
mbo: 
 
Het mbo speelt … een belangrijke rol [in het kunnen inspelen op wisselende om-
standigheden], maar kan deze alleen waarmaken door proactief de verbinding te 
zoeken met regionale partners en in haar beleid goed aan te sluiten bij de dynamiek 
in de regio. Dit is het belang [sic] van de regionale economie, maar zeker ook in het 
belang van de studenten.  
 
In dit voorbeeld wordt geen koppeling gemaakt met beleid zoals dat in de rijksbegroting 
of elders is te vinden; zodoende kan dit niet voor een conclusie doorgaan. Het heeft in 
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terwijl het op deze plek in de begrotings- en verantwoordingscyclus juist om de uitwer-
king van het beleid zou moeten gaan. 
 
Een ander voorbeeld komt bij het Ministerie van BZK vandaan onder artikel 1 Openbaar 
bestuur en democratie. Hier wordt in de context van de herziening van de financiële ver-
houdingen van het Gemeentefonds vermeld dat er in juni 2017 het onderzoeksrapport 
‘Rekening houden met verschil, ruimte bieden in de financiële verhoudingen’ aan de 
Tweede Kamer werd aangeboden: 
 
In dit rapport is door een onafhankelijke stuurgroep een beknopte probleemanalyse 
gemaakt en is aan de hand van vier overkoepelende thema’s een aantal aanbeve-
lingen / oplossingsrichtingen aangedragen ten bate van een herziening van de fi-
nanciële verhoudingen tussen Rijk en gemeenten. 
 
Hier wordt gerefereerd aan een evaluatie die in 2017 plaatsvond met betrekking tot de 
financiële verhoudingen. Het blijft hier echter bij de kennisgeving dat het rapport er is; 
op geen enkele manier worden hier conclusies aan verbonden voor toekomstig beleid 
op dit artikelonderdeel, die eventueel wel zouden kunnen volgen uit dit rapport.  
 
Defensie biedt een tegenvoorbeeld van een concluderende tekst in artikel 6 Investerin-
gen krijgsmacht: 
 
Defensie streeft er naar om op termijn meerjarig gemiddeld ten minste 20 procent 
van het uitgavenbudget te besteden aan investeringen, waarbij schommelingen over 
de jaren elkaar uitmiddelen. Dit conform de NAVO-richtlijn. Sinds 2015 stuurt Defen-
sie daarom op een meerjarig gemiddelde investeringsquote. Deze investeringsquote 
is dit jaar lager uitgekomen dan verwacht, op 15,2 procent (zie grafiek Gereali-
seerde gemiddelde investeringsquote). Zoals bekend kampt Defensie al langer met 
onderrealisatie in de investeringen. Door de ongelimiteerde eindejaarsmarge kan 
niet gerealiseerd investeringsbudget worden meegenomen naar volgende jaren. 
 
Hierin wordt de koppeling gemaakt tussen begroting, realisatie, en toekomstige initiatie-
ven op basis van de realisatie.19 Zodoende ligt het ‘concluderende’ aspect redelijk in het 
verlengde van het eerdergenoemde vermogen tot zelfkritiek, alsmede de mate waarin 
de conclusie van context kan worden voorzien op basis van geboden informatie met be-
trekking tot de beoogde resultaten. Dit heeft deels met de ‘hardheid’ van het beleidster-
rein te maken, maar in principe is het zo dat wanneer het afzetpunt helder wordt gere-
presenteerd, ook de afwijkingen des te scherper worden, en daarmee het concluderend 
vermogen. 
 
12. De beleidsconclusie blikt terug op resultaten en kijkt niet vooruit naar nieuwe be-
leidsinitiatieven. Dit laatste kan alleen als dit initiatief duidelijk volgt uit de conclusie. 
 
 
19 Hierbij moet worden aangetekend dat dit bij het Ministerie van Defensie over verslagjaar 2016 nog ge-
detailleerder gebeurde: voor iedere niet behaalde streefwaarde in de beleidsartikelen 1 tot en met 5 werd 
in de beleidsconclusie de oorzaak van het niet behalen hiervan toegelicht. 
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Om dit vereiste te kunnen analyseren is gekeken naar de mate waarin toekomstige ja-
ren in de tekst worden aangehaald. Wordt er veel of weinig vooruit wordt geblikt? Tabel 
4 toont het aantal vermeldingen van toekomstige jaren ten opzichte van het verslagjaar, 
lopend tot en met 2021. Deze tabel brengt slechts in beeld in hoeverre wordt verwezen 
naar toekomstige jaren. Uit de RBV blijkt dat alleen aan toekomstige beleidsinitiatieven 
gerefereerd mag worden als dit volgt uit de conclusie; dit is een aspect wat in deze ana-
lyse niet wordt meegenomen. 
Tabel 4. Vermelding toekomstige jaren, per begrotingshoofdstuk. 
 2018 2019 2020 2021 
IIA 2 - - - 
IIB 1 - - - 
III AZ 2 - - - 
IV KR - - - - 
IX Financiën 10 3 2 2 
V BZ 3 2 1 1 
VI VenJ 7 - - - 
VII BZK 9 1 1 2 
VIII OCW 5 1 2 2 
X Defensie 
- - - 4 
XII I&M 23 5 6 3 
XIII EZK 36 1 3 4 
XV SZW 20 4 1 1 
XVI VWS 19 4 3 - 
XVII BHOS 3 - 1 2 
XVIII WR 1 - 1 - 
 
De nadruk lijkt vooral op het komende verslagjaar te liggen (2018); voor de jaren daarna 
is beduidend minder interesse. De horizon loopt bij een aantal departementen tot en 
met 2021; vaak strookt dit met de meerjarenplanning van de onderhavige artikelen, zo-
als bij Defensie. 
 
1.3.1. Overige uiterlijke kenmerken 
 
In aanvulling op de vereisten uit het RBV-model zijn een aantal uiterlijke kenmerken ge-
identificeerd voor de departementen, zoals de zogeheten Flesch-Douma score die de 
leesbaarheid meet, en de consistentie met eerdere verslagjaren. Deze paragraaf zal per 
onderdeel bespreken hoe de verschillende departementen hiermee omgaan.  
 
Flesch-Douma score  
Er bestaan veel formules die dienen om leesbaarheid van teksten te meten. De meeste 
formules gaan hierbij ervan uit dat de berekening van de moeilijkheidsgraad van teksten 
wordt bepaald op basis van de lengte van gebruikte woorden en zinnen (Feenstra, 
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2012). In het Nederlandse taalgebied is de Flesch-Douma-index (De Clercq et al., 2014) 
een veelgebruikte score om de leesbaarheid van een tekst te kunnen berekenen, en 
deze hebben we ook voor de beleidsconclusies gebruikt. Dit gebeurt met behulp van de 
volgende formule: 
 








Hierbij heeft RE betrekking op leesbaarheid (readability), is l het totale aantal lettergre-
pen, w het aantal woorden, en z het aantal zinnen. De score die op deze manier wordt 
verkregen loopt van 1 tot 100, waarbij 1 geldt als het meest complex en 100 als het 
meest eenvoudig. Deze schaal is te vertalen naar de gangbare methodiek van het Com-
mon European Framework of Reference for Languages (Raad van Europa, 2011), 
waarbij 1 behoort tot de allerhoogste regionen van taalniveau C2, en 100 vergelijkbaar 
is met taalniveau A1, oftewel een tekst van het niveau aan het einde van de basis-
school. Figuur 8 laat de Flesch-Douma-score van ieder begrotingshoofdstuk zien. 
 
Figuur 7. Flesch-Douma index per beleidsartikel, per begrotingshoofdstuk. 
 
Als de Flesch-Douma-index wordt toegepast op de beleidsconclusies, dan lopen de 
scores niet zo ver uiteen. De tekst van AZ geldt in dit perspectief als de makkelijkst 
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meest ‘complexe’ teksten, gevolgd door BHOS en IIA. Hieruit blijkt dat de departemen-
tale jaarverslagen hoofdzakelijk rond taalniveau B2 zitten. 
 
CommunicatieRijk, de organisatie van het Ministerie van Algemene Zaken die commu-
nicatie van het Rijk coördineert, doet de aanbeveling om Taalniveau B1 als richtlijn te 
hanteren, hoewel in uitzonderlijke gevallen B2-niveau ook is toegestaan (Communica-
tieRijk, 2018). In die zin zijn de teksten van de beleidsconclusies iets boven het alge-
meen aanbevolen te hanteren taalniveau. 
 
Consistentie met voorgaande verslagjaar 
 
Met betrekking tot consistentie met het voorgaande verslagjaar is gekeken in hoeverre 
de teksten van de beleidsconclusies voor 2016 en 2017 van elkaar verschillen. Hierbij 
worden drie typen veranderingen onderscheiden: 
 
(1) een beleidsconclusie bestaat uit volledig nieuwe tekst ten opzichte van vorig jaar, 
(2) een beleidsconclusie maakt gebruik van hetzelfde stramien als het voorgaande 
jaar, of 
(3) delen van de beleidsconclusie zijn ten opzichte van het voorgaande jaar zonder 
wijzigingen overgenomen.  
 
Onder ‘hetzelfde stramien’ wordt verstaan dat de tekst of de cijfers veranderd kunnen 
zijn, maar dat wel is gekozen voor hetzelfde raamwerk als het jaar daarvoor - bijvoor-
beeld in het geval van een beleidsagenda, of een meerjarenplanning. Tabel 5 laat zien 
in hoeverre de teksten van de beleidsconclusies zijn veranderd ten opzichte van het 
voorgaande jaar.  








IIA 50% 0% 50% 
IIB 57% 0% 43% 
III AZ 100% 0% 0% 
IV KR 83% 0% 17% 
IX Financiën 46% 15% 39% 
V BZ 75% 25% 0% 
VI VenJ 50% 33% 17% 
VII BZK 75% 25% 0% 
VIII OCW 46% 46% 8% 
X Defensie 13% 88% 0% 
XII I&M 72% 0% 28% 
XIII EZK 81% 13% 6% 
XV SZW 68% 23% 9% 
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XVI VWS 58% 29% 13% 
XVII BHOS 100% 0% 0% 
XVIII WR 50% 33% 17% 
Gemiddeld 64% 21% 15% 
 
Ook op dit onderdeel zijn uiteenlopende waarnemingen gedaan. Gemiddeld is 64% van 
alle tekst in de beleidsconclusies nieuw geschreven ten opzichte van het voorgaande 
verslagjaar. 21% gaat uit van hetzelfde stramien, terwijl 15% van de tekst ongewijzigd is 
overgenomen ten opzichte van het voorgaande jaar. AZ en BHOS schreven volledig 
nieuwe teksten, en ook KR en EZK leverden goeddeels nieuwe teksten aan. 
 
Defensie, waarschijnlijk gedreven door het meerjarig perspectief, maakt veelal gebruik 
van hetzelfde stramien, terwijl begrotingshoofdstukken IIA en IIB ongeveer de helft van 
de teksten uit het voorgaande verslagjaar gebruikten. 
 
Gebruik tabellen en figuren 
 
Ook is gekeken in hoeverre in de beleidsconclusies gebruik wordt gemaakt van tabellen 
en figuren, ter illustratie van bepaalde conclusies. Tabel 6 toont hier een overzicht van.  






IIA   
IIB x  
III AZ   




V BZ   
VI VenJ x  
VII BZK   




XII I&M   
XIII EZK x  
XV SZW   




XVIII WR x x 
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Lang niet alle departementen maken gebruik van tabellen of figuren om hun conclusies 
te onderbouwen of te verduidelijken. De begrotingshoofdstukken WR, Financiën, en De-
fensie gebruiken zowel tabellen als figuren. VenJ, IIB, EZK, en VWS gebruiken op en-
kele plekken tabellen ter illustratie. De overige departementen maken voor hun beleids-
conclusie geen gebruik van andere vormen dan een zuiver tekstuele toelichting.  
 
Gebruikte aanduiding voor beleidsartikel 
 
Hoe worden de artikelen aangeduid in het beleidsverslag van de respectievelijke minis-
teries? Tabel 7 laat zien hoe in ieder begrotingshoofdstuk een beleidsartikel wordt aan-
geduid. 
 
Tabel 7. Gebruikte aanduiding voor beleidsartikel, per begrotingshoofdstuk. 
 Gebruikte aanduiding  
IIA ‘Artikel’ 
IIB ‘Artikel’ 
III AZ geen aanduiding, geen nummering 
IV KR ‘Artikel’ 
IX Financiën ‘Artikel’ 
V BZ ‘Artikel’ 
VI VenJ alleen nummering 
VII BZK ‘Artikel’ 
VIII OCW ‘Art.nr.’ 
X Defensie ‘Beleidsartikel’ 
XII I&M ‘Artikel’, eenmalig 'Beleidsartikel' 
XIII EZK alleen nummering 
XV SZW alleen nummering 
XVI VWS half ‘Artikel’, half 'Beleidsartikel' 
XVII BHOS ‘Artikel’ 
XVIII WR ‘Artikel’ 
 
Bijna de helft van de begrotingshoofdstukken gaat uit van ‘Artikel’ als aanduiding, maar 
ook andere vormen maken hun opwachting. Defensie, I&M, en VWS gaan (soms) uit 
van ‘Beleidsartikel’, terwijl VenJ, EZK, en SZW alleen een artikelnummering gebruiken 
als aanduiding. AZ gebruikt zelfs aanduiding noch nummering voor zijn beleidsartikelen. 
 
Hoewel de artikelaanduiding formeel geen direct onderdeel vormt van de beleidsconclu-
sie, is het interessant om deze gebruiken naast elkaar te zien. Het toont dat niet alleen 
op het gebied van inhoud, maar ook op het basale niveau van vormgeving departemen-
ten geneigd lijken om hun eigen lijn te bepalen. 
 
1.3.2. Eigenaarschap van de beleidsconclusie 
 
Tot slot is gekeken naar het eigenaarschap van de beleidsconclusie. Zoals deels bleek 
uit de analyse is de beleidsconclusie is goeddeels geworteld in de evaluaties die bij het 
desbetreffende departement zijn uitgevoerd. Dat de departementale evaluatiefunctie 
Innovatie in Publieke Verantwoording 
 
 
hZC - 47 
 
 
lang niet op alle plekken op dezelfde manier is ingericht laat recent onderzoek van Klein 
Haarhuis (2016) zien. In opdracht van het Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documen-
tatiecentrum (WODC) onderzocht ze het evaluatievermogen bij het Rijk bij een aantal 
departementen. Hierbij constateerde ze dat dit vermogen sterk uiteenloopt: zo vond ze 
dat op de departementen waar de directies FEZ een minder centrale rol vervulden, on-
derzoeksondersteuning voor evaluatieonderzoek vaak buiten FEZ werd belegd. In dat 
geval maakte onderzoeksondersteuning bovendien meestal deel uit van een groter net-
werk van kennis- of onderzoeksinstellingen. Ook werd vaak gekozen voor maatwerkop-
lossingen, waarbij bijvoorbeeld soms de Auditdienst Rijk werd ingeschakeld om beleids-
doorlichtingen te initiëren. Een andere bevinding was dat de inhoudelijke evaluatiefocus 
vaak was toegesneden op de rol van de organisatieonderdelen die actief waren op het 
vlak van evaluaties. Wanneer FEZ bijvoorbeeld actief is, dan zou zich dat weerspiege-
len in een ‘meer generalistische, op verantwoording gerichte aanpak’. Wanneer ander-
zijds een directie Kennis zoals bij OCW of een onafhankelijk onderzoeksinstituut actief 
is, uit dit zich in een uitgebreidere en gevarieerdere onderzoeksagenda. 
 
De analyse in dit memo richt zich echter niet op de departementale evaluatiefunctie in 
zijn geheel, maar specifiek op de beleidsconclusie. Om die reden is een rondvraag ge-
daan bij de begrotingscoördinatoren van alle departementen om te informeren langs 
welke lijnen de beleidsconclusie tot stand komt. 
 
In de context van deze analyse kon een tweeledig onderscheid worden gemaakt: (1) 
welke afdeling is penvoerder van de beleidsconclusie en (2) welke afdeling voert coördi-
natie en eindredactie uit. De penvoerder omvat zo veel als de afdeling die de inbreng 
voor de beleidsconclusie verzorgt, in de vorm van opstellen en interne afstemming. De 
rol van coördinatie en eindredactie wordt door de departementen breder gepercipieerd, 
en kan activiteiten omvatten zoals het uitvragen, beoordelen en toetsen van de beleids-
conclusie. Dit proces gaat vaak nog een aantal keren heen en weer, voordat het defini-
tief richting de Auditdienst Rijk en het Ministerie van Financiën gaat. Tabel 8 toont per 
departement hoe de beleidsconclusie is belegd. 
 




AZ20 Kabinet Minister President FEZ 
BZK Beleidsdirecties FEZ 
JenV Directoraten-Generaal FEZ 
BZ Beleidsdirecties FEZ 
OCW Beleidsdirecties FEZ 
Financiën Beleidsdirecties HDFEZ 
Defensie 
Defensieonderdelen 
Algeheel penvoerder: Hoofddirectie Beleid (HDB) 
HDFC 
IenW Directoraten-Generaal FEZ 
 
20 Bij AZ bevatten de jaarverslagen van de voorgaande jaren geen beleidsconclusie. Naar eigen zeggen 
wordt 2017 daarom ook als uitzondering gezien. 
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EZK Beleidsdirecties AEP 
LNV Beleidsdirecties BPZ 
SZW Beleidsdirecties FEZ 
VWS Beleidsdirecties FEZ 
 
De tabel laat zien dat de totstandkoming van de beleidsconclusie wezenlijk anders is 
dan beleidsevaluatie in zijn algemeenheid. Het penvoerderschap is in de meeste geval-
len bij de beleidsdirecties of Directoraten-Generaal belegd, afhankelijk van de artikelei-
genaar. De penvoerder van de beleidsconclusie kan dus ook op departementaal niveau 
per artikel verschillen. 
 
De enige afwijkende vorm van eigenaarschap is te vinden bij Defensie. Dit departement 
heeft een algeheel penvoerder voor het onderdeel van de beleidsconclusies (HDB). De 
algeheel penvoerder is tevens verantwoordelijk voor het beleidsverslag als geheel, 
naast andere ‘beleidsrijke onderdelen’ van verantwoording (Ministerie van Defensie, 
2017). Ook bij andere departementen werd benadrukt dat de beleidsconclusie binnen 
de context van het beleidsverslag wordt geplaatst, en dat om die reden de penvoerders 
van beleidsconclusie ook voor andere gedeelten hiervan verantwoordelijk waren. 
 
1.4. Mogelijke verklaringen en oplossingsrichtingen 
De analyse laat een gefragmenteerd beeld zien, waarbij de interdepartementale ver-
schillen tussen de beleidsconclusies groot zijn, zowel op het gebied van vereisten zoals 
die in de RBV zijn vastgelegd als op het gebied van onderbouwing en vormgeving. Ook 
binnen departementen kunnen de verschillen in kwaliteit en opmaak groot zijn. 
 
In deze paragraaf wordt in beeld gebracht in hoeverre bepaalde in het voorgaande be-
schreven aspecten verbeterd en geharmoniseerd zouden kunnen worden. Hierbij is een 
uitsplitsing gemaakt in slow wins en quick wins. Dit zijn zaken die zich respectievelijk in 
de ‘cirkel van betrokkenheid’ en de ‘cirkel van invloed’ bevinden (Covey, 1992): zaken 
waarbij men betrokken is maar waar niet direct invloed op kan worden uitgeoefend, en 
zaken die zowel betrokkenheid hebben als direct beïnvloed kunnen worden. Hierbij 
wordt niet alleen ingegaan op factoren die de variatie voor een deel verklaren, maar ook 
op de aspecten die harmonisatie in de weg kunnen zitten. 
 
1.4.1. Verschillen in interpretatie, cultuur, en werkwijze 
In de eerste plaats worden de aspecten uit de analyse van de beleidsconclusies waarbij 
kwaliteitsverbetering wenselijk is en mogelijk wordt geacht, maar waar wel bepaalde ex-
terne factoren op inwerken. Twee factoren krijgen hierbij speciale aandacht: (1) de inter-




Departementen hebben vaak een eigen interpretatie van hoe een beleidsconclusie er 
uit behoort te zien. Nu is het zo dat sommige onderdelen van het RBV-model ook die 
bandbreedte bieden. Zo is het vereiste dat een beleidsconclusie ‘zo nodig kritisch en 
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stellig’ moet zijn op meerdere manieren uitlegbaar: als de evaluatie op een bepaald be-
leidsartikel zo is geregeld dat bepaalde streefwaarden gemakkelijk kunnen worden be-
haald, dan is het strikt genomen ook niet ‘nodig’ om kritisch te zijn; de doelstelling is dan 
immers gerealiseerd. 
 
Kwaliteit en relevantie van de beleidsverantwoording in het jaarverslag in belangrijke 
mate afhankelijk van de informatie die aan de voorkant is opgenomen. Zeker voor de 
beleidsconclusie geldt dat deze aan de voorkant geen ‘spiegelbeeld’ kent (Ministerie 
van Financiën, 2018b). Dit is derhalve het soort interpretatieruimte dat niet in een alter-




Naast interpretatieverschillen door de bandbreedte die het RBV-model biedt, zijn de 
verschillen mogelijk te wijten aan de verschillen in departementale organisatiecultuur. In 
deze paragraaf wordt vanuit de wetenschappelijke literatuur de rol van organisatiecul-
tuur in publieke organisaties kort toegelicht. Deze literatuur biedt een aantal aangrij-
pingspunten om in kaart te brengen welke aspecten op het vlak van cultuur invloed heb-
ben op de wijze waarop zaken gerapporteerd worden. 
 
Een eerste voorbeeld hiervan biedt literatuur over formele en informele normen en 
waarden. De belangrijke Amerikaanse hoogleraar in de sociologie en de rechtsgeleerd-
heid Philip Selznick (1984) maakte een onderscheid tussen het instituut en de organisa-
tie. Bij het instituut is sprake van een geleidelijke, informele totstandkoming van een 
normatief kader, door middel van een organisch proces, terwijl in de organisatie het juist 
de formele normen zijn die het kader bepalen. Om die reden wordt de organisatiekant 
vaak gezien als de instrumentele, ‘mechanistische’ kant. Wanneer een formele organi-
satie informele normen en waarden ontwikkelt, in aanvulling op de formele variëteit, dan 
verkrijgt het institutionele kenmerken, en wordt gesproken van geïnstitutionaliseerde or-
ganisaties, waarin ook bepaald ideeën zijn ontwikkeld over wat als ‘passend’ wordt er-
varen door een organisatie (March en Olsen, 1989; Verhoest, 2010). 
 
Ten tweede wijst de literatuur erop dat de ‘netwerksamenleving’ zowel de publieke als 
de private sector steeds meer op de proef stelt. Van publieke organisaties wordt ver-
wacht dat ze het voortouw nemen bij het oplossen van maatschappelijke problemen, in 
een context die in de afgelopen decennia aanzienlijk complexer is geworden (zie bijv. 
Koppenjan en Klijn, 2004). Over complexiteit, en de daarbij horende zogeheten wicked 
issues, is in de loop der tijd veel geschreven. Ook de organisatie is hierdoor complexer 
geworden 
 
Complexiteit is niet per definitie iets negatiefs. De geïnstitutionaliseerde organisatie kan 
namelijk ook beter toegerust zijn op wat de maatschappij van haar vraagt, en de aanwe-
zigheid van zowel informele als formele normen zorgt ook voor een geïntegreerde en op 
elkaar afgestemde eenheid (Christensen en Lægreid, 2017). Anderzijds kan het wel 
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zorgen voor een cultuur waarbinnen ‘de rijen gesloten’ worden (Ibid.): zo kunnen bij-
voorbeeld uit lijfsbehoud of door een bezuinigingsprikkel zaken in de verantwoording 
bewust niet al te concreet worden benoemd. 
 
Een ander belangrijk begrip vanuit dit culturele perspectief is padafhankelijkheid. Dit 
omvat dat culturele normen en waarden die vroeg hun stempel drukken binnen een or-
ganisatie een aanzienlijke invloed uitoefenen op het pad van de verdere ontwikkeling 
van de organisatie. Verschillen kunnen deels inhoudelijk worden verklaard – het verschil 
in werkwijze tussen bijvoorbeeld de Belastingdienst en de Onderwijsinspectie is inhe-
rent aan de onderliggende materie –, maar ze kunnen ook samenhangen met de tijd-
geest (Pierson, 2004). Een tijdperk dat wordt gekenmerkt door een sterke democratise-
rings- of decentralisatiegolf zal andere formele organisatiestructuren en informele nor-
men en waarden voortbrengen dan een periode waarin de nadruk juist ligt op hiërarchie 
en centralisaties (Ibid.). Ook het type stakeholders waarmee een organisatie samen-
werkt kan zorgen voor een afwijkende modus operandi. 
 
Voorts kunnen in het samenspel tussen de politiek en de ambtenarij informele normen 
en waarden de balans tussen loyaliteit en neutraliteit bepalen. De onderliggende norm 
hierbij is dat (niet-verkozen) ambtenaren te allen tijde loyaal moeten zijn aan de poli-
tieke macht, maar tegelijkertijd een neutrale houding dienen aan te nemen ten opzichte 
van de politieke oriëntatie van de regerende partij. De ambtenarij moet ook een balans 
vinden tussen loyaliteit en professionele normen (Simon, 1997): een ambtenaar dient 
politiek loyaal te zijn, maar tegelijkertijd moet haar of zijn handelen voortkomen uit een 
solide, professionele basis. Bovendien kan een te grote nadruk op de eigen professio-
naliteit leiden tot een ‘technocratische’, politiek-bestuurlijke ongevoeligheid.  
 
Gezien de omvang van dit onderzoek en de geringe mate van bestaand wetenschappe-
lijk onderzoek in de rijkscontext naar interdepartementale cultuurverschillen kan hier 
niet verder op worden ingegaan. Niettemin kan worden opgemerkt dat deze beschrijving 
wel voldoende aanknopingspunten biedt om deze verschillen beter in kaart te brengen, 
omdat ze goeddeels aan de basis liggen van de manier waarop de departementale ver-
antwoording – waar de beleidsconclusie deel van uitmaakt – is opgesteld. 
 
1.4.2. Quick Wins met de normatieve potenties van het RBV-model 
 
Interdepartementale verschillen in cultuur en werkwijze zijn een belangrijke oorzaak 
voor de variatie tussen beleidsconclusies. Dit zijn onderzoeksthema’s die derhalve in de 
toekomst meer tijd en aandacht verdienen. Er zijn echter ook quick wins te ontdekken 
op het gebied van toekomstige verbetering van de beleidsconclusies. 
 
De meeste kansen hiervoor lijken te liggen bij het versterken van de normatieve en har-
moniserende werking van de RBV. Dit voorkomt niet alleen een te grote bandbreedte, 
maar het verbetert tevens de vindbaarheid van verantwoordingsinformatie, wanneer die 
consequent op dezelfde plek kan worden teruggevonden. 
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Veel van de aspecten die in onze analyse aan bod zijn gekomen, zijn namelijk eendui-
dig genoeg om afdwingbaar te maken. Dit zou kunnen door middel van het ontwikkelen 
van een standaardformat. Zo is het gemakkelijk om het geheel interdepartementaal 
eenvormiger te maken: om te beginnen met dezelfde aanduidingen te gebruiken en de-
zelfde vormgeving te hanteren. 
 
In het verleden stelde het model van de beleidsconclusie in de RBV de eis dat ze niet 
langer dan een half A4 mocht zijn, maar hier is later van afgestapt. Soms vereist de 
veelheid aan onderwerpen die onder een beleidsconclusie vallen inderdaad een langere 
conclusie, en een maximum aantal woorden of pagina’s voor het totale beleidsartikel 
wordt in dit opzicht terecht als een belemmering ervaren. Een meer gedegen peerre-
view door collega’s zou in dit opzicht wel kunnen helpen, mede geholpen door een bo-
vengrens voor het tekstniveau te hanteren op het door CommunicatieRijk geadviseerde 
taalniveau B1. Ook het duidelijker naar voren brengen van het vereiste van het spiegel-
beeld van de begroting in de beleidsconclusie, zoals dat ook in de andere onderdelen 
van het beleidsverslag gebeurt, zou kunnen helpen bij de afbakening van de onder-
werpselectie. 
 
In het verlengde hiervan zou de harmoniserende werking van de RBV een impuls kun-
nen krijgen als meer wordt stilgestaan bij hoe de beleidsconclusie zich verhoudt ten op-
zichte van andere onderdelen van het beleidsverslag, met name de beleidsprioriteiten. 
In de beschrijving van de plek die de beleidsconclusie inneemt in de RBV werd eerder 
benoemd dat de beleidsprioriteiten een uiteenzetting op hoofdlijnen dienen te bevatten 
van ‘bereikte of opmerkelijke resultaten’. Deze formulering heeft echter als gevolg dat 
departementen een afweging maken in welk onderdeel van het jaarverslag ze welke re-
sultaten bespreken. Ook in ons onderzoek was die afweging zichtbaar: in hoeverre 
moet je datgene wat in het beleidsverslag staat nogmaals benoemen in de beleidscon-
clusie? Enkele malen werd om die reden in conclusies verwezen naar ‘het beleidsver-
slag’, of naar de beleidsprioriteiten als plek voor nadere duiding. Het verdient daarom 
sterke aanbeveling om in de RBV een duidelijke afbakening te formuleren.  
 
Ook de vereisten met betrekking tot bronvermelding lijken met recht te kunnen worden 
afgedwongen; tijdens het analyseren zijn in elk geval ook waarnemingen gedaan waar-
bij de achterliggende bron wel degelijk openbaar is gemaakt. De jaarverslagpagina van 
rijksfinancien.nl is een voorbeeld van een plek waar al standaard uit wordt gegaan van 
een doorklikbare bronvermelding. Hier wordt op iedere pagina doorverwezen naar de 
onderliggende stukken (Ministerie van Financiën, 2018c) als ‘body of evidence’ voor het 
beleid. 
 
In het verlengde hiervan kwam uit de consistentie-analyse naar voren dat veel departe-
menten (delen van) beleidsconclusies uit het voorgaande verslagjaar opnieuw gebrui-
ken. Deze bevinding kan op twee manieren gelezen worden: enerzijds kan men het ver-
oordelen, omdat de aanname is dat men de volksvertegenwoordiging graag ‘iets 
nieuws’ wil horen – zie de uitspraak van Kamerlid Houwers uit 2015. Anderzijds kan 
men het ook zien als een consistente, compliance-gedreven boodschap, die men kan 
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afzetten tegen de informatie van het voorgaande jaar – zonder dat hierbij ieder jaar op-
nieuw ‘het wiel wordt uitgevonden’. 
 
Wij zien hierbij een belangrijke rol weggelegd voor het ontsluiten en doorverwijzen naar 
open data. Het is niet per definitie negatief wanneer een beleidsconclusie door de tijd 
heen weinig verandert. Tegelijkertijd rechtvaardigt de complexiteit van de samenleving 
dat belangrijke thema’s binnen een departement – en daarmee ook de beleidsconclu-
sies op die terreinen – over de jaren heen kunnen verschillen. Wat des te belangrijker 
is, is dat de onderliggende gegevens voor eenieder toegankelijk zijn, zodat belangstel-
lenden die dit willen staven hiervoor ook rechtstreeks toegang hebben tot de relevante 
middelen. 
 
De laatste aanbeveling heeft betrekking op het vereiste om alleen vooruit te kijken naar 
nieuwe beleidsinitiatieven als dit duidelijk volgt uit de conclusie. Deze vereiste zou beter 
kunnen worden bekrachtigd door nadrukkelijk uit te vragen om welke lessons learned 
volgen uit het beleid dat op een bepaald artikelonderdeel is gevoerd. Op zijn beurt werkt 
dit in op de mate waarin een beleidsconclusie kan winnen aan concluderende kracht: 
een lerende overheid trekt expliciet lessen uit gevoerd beleid. Zo wordt de plek van de 




Beleidsconclusies zouden een helder oordeel moeten bevatten over de resultaten van 
het gevoerde beleid. Hiermee bevat de beleidsconclusie de potentie om tegemoet te ko-
men aan de social results, die in het voorgaande jaar van Innovatie in Publieke Verant-
woording een terugkerend thema vormden. Dit memo heeft echter aangetoond dat de 
variatie tussen departementen groot is over hoe ze met de beleidsconclusies omgaan: 
zowel op het gebied van onderbouwing en vormgeving als op het gebied van vereisten 
zoals die in de RBV zijn vastgelegd. Er is geconstateerd dat een sterk wisselende mate 
van aansluiting bestaat bij de vereisten die de RBV aan de beleidsconclusie stelt. Ook 
los van de voorschriften laat de analyse zien dat er verschillende opvattingen bestaan 
over hoe de beleidsconclusie dient te worden ingevuld.  
 
Hier dienen enkele kanttekeningen bij gemaakt te worden. Soms zijn aspecten sterk si-
tuationeel bepaald, en daarom hoeft harmonisatie niet op alle punten wenselijk te zijn. 
Een voorbeeld is het nastreven van afdwingbare eenvormigheid over jaren heen. Dit lijkt 
namelijk niet gepast in een constant veranderende omgeving. Bij BZK is dit bijvoorbeeld 
het geval: veel beleidsartikelen verdwenen in de loop der tijd, of werden samengevoegd 
– en eenvormigheid in de beleidsconclusies over de jaren heen is dus soms ook in be-
perkte mate wenselijk. Op sommige punten is deze argumentatie te rechtvaardigen, 
maar dit geldt lang niet voor alle vereisten. Het doet bovendien geen recht aan de good 
practices op het gebied van beleidsconclusies die ook de revue passeerden in onze 
analyse: sterke reflecterende stukken, die getuigen van een goed functionerende evalu-
atiefunctie en bereidwilligheid om zonder omhaal te laten zien of bepaalde doelstellin-
gen al of niet zijn behaald. 
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In dit memo is een vergezicht geschetst van de manieren waarop de RBV zouden kun-
nen helpen in het verbeteren van de beleidsconclusie. De premisse hierbij was dat het 
versterken van de normerende werking van de voorschriften een reinigend vermogen 
kan bieden. Tegelijkertijd kan deze analyse de vraag oproepen of de vormkeuze van de 
beleidsconclusie wel gepast is, of dat het juist beter zou werken om niet uit te gaan van 
het beleidsartikel, en meer in te zetten op een thematische, ad hoc werkwijze, bijvoor-
beeld in de vorm van een monitor die artikel- of zelfs departement-overschrijdende ont-
wikkelingen in kaart brengt. 
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2. Verantwoording Ontkokerd 
 
De vraag die we in dit memo willen adresseren is hoe te komen tot ontkokering van ver-
antwoording binnen de rijksoverheid. De actuele verticale publieke verslaglegging schiet 
inhoudelijk in veel gevallen tekort (Dees, 2009). Tegelijkertijd bestaat vanuit horizontaal 
perspectief, dus ter aanvulling en versterking van de verticale verantwoording, wel de-
gelijk het besef dat verschillende typen verantwoordingsinformatie naast elkaar dienen 
te bestaan om ze te kunnen duiden in hun publieke context. In hoeverre komen ze op 
een ‘zinnige, zuinige, en zorgvuldige’ manier (Algemene Rekenkamer, 2016a) bij elkaar, 
wanneer we kijken naar het Rijk? Hoe kunnen verschillende typen informatie op een sa-
menhangende manier worden gecombineerd, en op wat voor manieren zou het inzicht 
in verschillende bestuurslagen kunnen worden verbeterd? 
 
In dit memo wordt een antwoord gezocht op deze vragen. Dit doen we door eerst in te 
gaan op de ontwikkelingen in het denken over verantwoording, waarna vervolgens drie 
thema’s worden behandeld: (1) geïntegreerde verslaggeving, (2) verslaggevingsconsoli-
datie, en (3) digitalisering. Het eerste thema heeft met name betrekking op het inhoude-
lijk bij elkaar brengen van verschillende typen verslaggeving. Het tweede en derde 
thema gaan meer over de systematische kant van verantwoording: hoe zorg je dat ver-
schillende systemen leiden tot een duidelijk geaggregeerd beeld? 
 
Om het antwoord zo tastbaar mogelijk te maken wordt gewerkt met een aantal concrete 
‘inspiratiebronnen’: voorbeelden binnen de drie onderscheiden thema’s die als inspiratie 
kunnen dienen bij de situatie binnen het Rijk. 
 
2.1. Parallelle werelden: Geschiedenis van verschil-
lende vormen van verslaggevingsinformatie 
Hoe is in het verleden nagedacht over de manier waarop verantwoording is belegd, de 
vormgeving van verantwoordingsinformatie, en de verschillende typen verantwoordings-
informatie? In deze paragraaf worden enkele concepten uit de literatuur geïntroduceerd, 
die vervolgens verder zullen worden toegelicht aan de hand van de ontwikkelingen die 
het denken over verantwoording en verslaglegging in de publieke sector hebben door-
gemaakt. 
 
Een belangrijk begrip uit de literatuur is het controllability-principe (zie bijv. Antle en 
Demski, 1988; Modell, 1997): de notie dat managers geëvalueerd moeten worden op 
basis van wat ze beheersen. Controllability is een van de grondvesten van het zogehe-
ten responsibility accounting, en is met name van belang voor de planning & control-cy-
cli van sterk gedecentraliseerde organisaties. Het principe van controllability, dat dicht 
bij de geijkte spans of control-theorie van Simons (1993) ligt, is in de literatuur echter 
meermaals geproblematiseerd. Zo betoogden Epstein en Manzoni (1998) dat prestaties 
moeilijker te isoleren zijn wanneer subdivisies afhankelijk zijn van (het presteren van) 
elkaar onderlinge afhankelijkheid bemoeilijkt een ex post-evaluatie van de kosten en ba-
ten van hun activiteiten, omdat die bijvoorbeeld in verschillende administratieve eenhe-
den kunnen worden geregistreerd (Ibid.). 
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Daarnaast benoemt Simons (2013) dat er een spanning bestaat tussen span of control 
en de span of accountability. Dit laatste omvat het bereik van afwegingen die inherent 
zijn aan de maatstaven waar een manager voor verantwoordelijk is. Een manier waarop 
met dit probleem wordt omgegaan is om de prestaties op een hoger, geaggregeerd ni-
veau binnen de organisatie te meten. Wanneer het gaat om verantwoordelijkheids-
vraagstukken leidt dit op zijn beurt echter tot ‘verwatering’ van de impact van individuele 
beslissingen binnen de organisatie, en daarmee ook de mate waarin op het geaggre-
geerde niveau kan worden beheerst. Figuur x toont een hiërachie van de span of ac-
countability voor financiële en niet-financiële maatstaven. Onderaan de trechter bevin-
den zich maatstaven zoals het personeelbestand en vaste lasten, waarbij maar een be-
perkte ruimte is voor afwegingen. Verantwoordelijke managers hebben relatief weinig 
vrijheidsgraden en om die reden ook een beperkte span of accountability. Daarentegen 
hebben maatstaven aan de bovenkant, zoals concurentiepositie en marktwaarde, een 






Figuur 8. Span of accountability: Bereik van afwegingen in prestatiemetingen (Simons, 2013). 
 
Naast het spanningsveld tussen accountability en controllability is ook het vraagstuk 
van het voorkeurstype van verantwoordingsinformatie een terugkerend probleem. In de 
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private sector werd in de jaren ’70 en ’80 onvrede geuit over het stempel dat de traditio-
nele, vaak primair financiële systemen van prestatiemeting drukten op algehele presta-
ties (Bourne et al., 2000). Als tegenreactie werden diverse raamwerken van prestatie-
meting ontwikkeld teneinde zowel financiële als niet-financiële maatstaven te kunnen 
meten.  
 
Een belangrijke innovatie die hieraan tegemoet probeert te komen is de Balanced Sco-
recard (BSC) die Kaplan en Norton (1992) ontwikkelden. In de BSC zijn zo veel moge-
lijk aspecten van prestatiemeting ondergebracht in een stelsel bestaande uit vier dimen-
sies: de financiële dimensie, de klantgerichte dimensie, de interne procesgeoriënteerde 
dimensie en de innovatieve dimensie. De integratie van die verschillende kanten van 
een organisatie kon ook vanuit de publieke sector op belangstelling rekenen (zie bijv. 
Kaplan, 2001). Publieke organisaties missen immers de ‘simple elegance’ (Forbes, 
1998) van een financiële maatstaf zoals winstgevendheid of rendement voor aandeel-
houders, die ondernemingen met een winstoogmerk vaak wel hebben. 
 
De meerwaarde van het werken met een BSC binnen de private sector was dat het be-
ter mogelijk was om de kortere en langere termijn te integreren binnen één samenhan-
gend verslag. Een bekend voorbeeld van een graadmeter die korte en lange termijn met 
elkaar verbindt is klanttevredenheid, waarbij de positieve gevolgen op de kortere termijn 
niet direct zichtbaar zou zijn, maar die op langere termijn wel tot verbetering leiden, zo-
als in de vorm van een hogere omzet (Bryant et al., 2004; Groot, 2003; Hoque, 2014). 
 
Verwant aan het idee van de BSC zijn de EFQM- en INK-modellen (Nabitz et al., 2000). 
Het eerstgenoemde model werd in de jaren tachtig ontwikkeld door de European Foun-
dation for Quality Management (EFQM), waarbij een onderscheid werd gemaakt tussen 
vier resultaatgebieden en vijf voorwaardenscheppende organisatiegebieden. Net als bij 
de BSC bestaan er bovendien wederwaardige afhankelijkheden binnen het model: een 
goede organisatie is een randvoorwaarde voor goede resultaten, en vice versa. In 1994 
introduceerde het Instituut Nederlandse Kwaliteit (INK) een afgeleide hiervan, specifiek 
geënt op de context van non-profitorganisaties. Het INK-model sluit aan bij het zogehe-
ten kwaliteitsdenken (Nabitz et al., 2000): kwaliteit is geen vaststaand gegeven, maar 
een continu proces van leren en verbeteren. Het vermeende verschil met voorheen is 
dat in de ‘klassieke’ benadering de nadruk ligt op het sanctioneren van fouten, terwijl 
het kwaliteitsdenken juist de leercomponent naar de voorgrond brengt. 
 
Veel van de geijkte concepten uit de wetenschappelijke literatuur zijn ontleend aan em-
pirische vraagstukken die met name in de private sector spelen. Hoe vinden die con-
cepten hun weerslag binnen de publieke sector? 
 
Het New Public Management (NPM)-paradigma maakte dat het verslaggevingsdenken 
vanuit de private sector zijn weg vond naar de publieke sector. In de literatuur is een 
aantal duidelijke accentverschuivingen waar te nemen, als het gaat om het denken over 
de verhoudingen tussen rechtmatigheid, doelmatigheid, en doeltreffendheid. Onder in-
vloed van het NPM-paradigma veranderde de definitie van de burger in de jaren ’80 en 
’90 van de vorige eeuw van ‘de kiezer’ of ‘de belastingbetaler’ met rechten en plichten in 
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‘de klant’ of ‘de consument’, die vrij was om de dienstverlening te kiezen die bij zijn 
voorkeuren paste (Alford, 2002; Lowery, 1998). Het opkomende consumentisme was 
vaak de assumptie onder hervormingsprogramma’s die deregulering in de publieke sec-
tor tot doel hadden, om publieke prestaties te kunnen verbeteren (Hood, 1991; 1995). 
 
In toenemende mate werden daartoe agentschappen gesticht, die onder de voorwaar-
den van de markt met elkaar en met externe partijen contracten aangingen (Hood, 
1995; Le Grand, 2007; en Peters en Pierre, 1998). Die competitieve omgeving bracht 
echter ook een principaal-agentprobleem met zich mee: aangezien de markt een zekere 
afstand had tot de opdrachtgever, in de vorm van de overheid, droeg de nieuw ontstane 
verhouding het risico in zich dat de werkzaamheden van de externe partijen (de agent) 
niet in lijn zouden liggen met de intenties van de overheid (de principaal). 
 
Die nieuwe gezagsverhoudingen kwamen tot uiting in beheersingspraktijken die sterk 
gericht waren op financiële, output-gecentreerde verantwoording – in tegenstelling tot 
de vermeend ‘klassieke’ verantwoordingspraxis die zich meer op input en op interne 
processen had gericht (Brignall en Modell, 2000; Hood, 1991, 1995; Norman en Gre-
gory, 2003). Terwijl vanuit rechtmatig oogpunt het nauwkeurig monitoren van bedrijfs-
processen een basisvereiste was om de naleving van organisaties van regels en voor-
schriften te waarborgen, deden outputindicatoren hun intrede om de doelmatigheid van 
de organisatie – gedefinieerd als het verband tussen de outputs en de inputs – op een 
‘fact-based’ manier te kunnen beoordelen (Hood, 1995).  
 
Rond de eeuwwisseling werd de term New Public Governance (NPG) geïntroduceerd. 
Deze stroming was gericht op het treffen van netwerkarrangementen. De nadruk kwam 
sterker te liggen op het aspect van de samenwerking dan op het concurrerende ver-
mogen van organisaties (Dunleavy et al., 2005; Entwistle en Martin, 2005; Newman, 
2001; Osborne, 2006). Het idee van concurrentievermogen en keuzes voor de klant 
raakte op de achtergrond (Heinrich, 2002; Norman en Gregory, 2003; Osborne, 2006), 
en in publieke verantwoording zou de nadruk meer komen te liggen op de gemeen-
schappelijke outcome dan op doelmatigheid (McGuire, 2001). De moeilijkheden bij het 
identificeren van objectieve outcome-indicatoren bleven bestaan, net als de druk om te 
laten zien op wat voor manier publieke organisaties tegemoetkomen aan de behoeften 
en voorkeuren van burgers. 
 
Wendbaarheid van de publieke sector is ook een kernbegrip binnen de stroming van het 
Digital-Era Governance (Dunleavy et al., 2005), die benadrukt dat ook de snelle digitali-
sering een wissel trekt op de manier waarop de publieke sector is vormgegeven. Be-
langrijk hierbij is ook het idee van re-integratie: het opnieuw verbinden en integreren 
van onderdelen van de overheid, waar de uitbestedingen onder NPM voor versplintering 
hadden gezorgd. ‘Re-integratie’ wordt hierbij niet bedoeld in de zin van (her)inbeste-
ding, maar in de zin van interoperabiliteit: de mogelijkheid om verschillende systemen, 
die onder NPM wellicht bij verschillende partijen waren ondergebracht, opnieuw met el-
kaar te verbinden en beter op elkaar aan te laten sluiten met behulp van geavanceerde 
ICT-toepassingen. Ook zouden hier elementen in zitten om ‘ontbureaucratisering’ 
(Kernaghan, 2000) te stimuleren, door de interactie tussen overheid en derden zo veel 
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mogelijk te ontdoen van procedurele hordes, en de focus op automatisering van proces-
sen waar voorheen veel handmatige handelingen voor nodig waren (Dunleavy et al., 
2005) 
 
Een andere term die opkomt als reactie op de onvrede over de NPM-doctrine is het be-
grip Public Value, of publieke waarde. Mark Moore (1995) betoogde al vroeg dat pu-
blieke waarde kan worden gecreëerd als bestuurders in staat zijn om een inhoudelijk 
oordeel over wat doeltreffend zou zijn kunnen integreren met een diagnose van de poli-
tieke verwachtingen. Langs die weg zou de burger value for money – de synthese van 
effectiviteit en efficiëntie – kunnen krijgen. Colin Talbot (2011) probeerde de ontwikke-
ling van publieke waarde te verenigen met de principes van de BSC voor de publieke 
sector. Om publieke waarde te kunnen operationaliseren werkte hij een aantal van de 
uitgangspunten van publieke waarde verder uit tot een BSC voor de publieke sector.21 
In de vorm van de BSC werd het begrip publieke waarde een handvat om verder na te 
denken over een zinvolle integratie van de verschillende kanten van verantwoording: 
hoe kom je tot een oordeel waarbij je evenveel recht doet aan de verschillende onder-
delen van verantwoording? 
 
Ook het kwaliteitsdenken en het INK-model tonen verwantschap met het gedachtegoed 
van de publieke waarde (Nabitz et al., 2000). Eén van de onderdelen van het model is 
bijvoorbeeld de ‘kwaliteitscirkel’: twee in elkaar grijpende cycli die tevens samenhangen 
met de overkoepelende organisatiestrategie, waarin actoren zich over twee vragen die-
nen te ontfermen: (1) doen wij de juiste dingen, en (2) doen wij de juiste dingen goed? 
 
Het huidige tijdperk wordt gekenschetst als het post-NPM-tijdperk (zie bijv. Hyndman en 
Liguori, 2016; Pollitt, 2016). NPM blijft in het licht van de bestuurskundige geschiedenis 
de meest duidelijke doctrine, waarna een aantal verschillende begrippen zich aandien-
den, maar die ieder op hun beurt een reactie vormden op NPM, en waarvan geen para-
digma de overhand nam. Een kenmerk van het post-NPM-tijdperk is dat het cumulatief 
is opgebouwd: nieuwe initiatieven zorgen niet voor een uitsluiting van de eerdere doc-
trine, maar de kenmerken uit de verschillende paradigma’s blijven naast elkaar voortbe-
staan, of vullen elkaar aan in nieuwe, hybride vormen. 
 
2.1.1. Nederlandse context 
Hoe zijn de ontwikkelingen die in de wetenschappelijke literatuur zijn beschreven terug 
te herkennen in de context van de Nederlandse rijksoverheid? Nederland wordt interna-
tionaal over het algemeen beschouwd als een land dat geen extreme positie inneemt 
(Budding et al., 2019). Enerzijds behoort het niet tot de internationale ‘voorhoede’ waar 
het gaat om de adaptatie van NPM-gedreven hervormingen zoals Nieuw-Zeeland, an-
derzijds kregen internationale ontwikkelingen die met dit managementparadigma sa-
menhangen wel degelijk voet aan de grond. 
 
 
21 Zie voor een uitgebreidere behandeling van Talbots public sector balanced scorecard ook memo 1 van 
de rapportage Innovatie in Publieke Verantwoording 2017. 
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Wanneer binnen de rijksoverheid wordt gesproken over de koppeling tussen beleid en 
resultaat, en de operationalisering hiervan, dan wordt dit beleidstheorie genoemd. Be-
leidstheorie wordt door Steunenberg (2018) gedefinieerd als ‘een set van veronderstel-
lingen over wat de oorzaken van het probleem zijn, zodat het daarmee duidelijk wordt 
hoe, in termen van oorzaak en gevolg, een vermindering van dit probleem kan worden 
gerealiseerd’ (Ibid.). Een vereiste voor een goede beleidstheorie is dat er een expliciete 
doelstelling is geformuleerd, die de basis vormt voor het maken van deze analyses. Op 
zijn beurt levert dit een criterium op over hoe beleid kan worden beoordeeld. Tegelijker-
tijd kan beleidstheorie niet op zichzelf staan, en moet een solide en betrouwbare (finan-
ciële) basis bestaan waarop een service story wordt gebouwd. In de jaren ‘80 en ‘90 
sluit Nederland zich aan bij de internationale NPM-doctrine, onder meer in de vorm van 
de operatie Comptabel Bestel, en met een duidelijke verschuiving van de focus op be-
taalbaarheid en beheersbaarheid van overheidsuitgaven naar doelmatigheid en doel-
treffendheid (Groot en Budding, 2008). Ook werden net als in veel andere landen meer 
en meer overheidsdiensten uitbesteed.  
 
In 1998 werd de rijksdienst uitgebreid geëvalueerd, waarbij het groeiende belang van 
niet-financiële beleidsinformatie werd onderkend, en de kwaliteitseisen die daaraan ge-
steld worden. Niet lang daarna, in 1999, wordt de kabinetsnota ‘Van Beleidsbegroting 
Tot Beleidsverantwoording‘ (VBTB) gepubliceerd, met voorstellen om te komen tot een 
beter inzicht in de koppeling tussen beleid, prestaties en middelen; en de relatie tussen 
de begroting en de verantwoording. Daarbij wordt financiële informatie aan beleidsinfor-
matie en niet-financiële informatie verbonden. Een van de prioriteiten van de VBTB-her-
vorming was om in toenemende mate gebruik te maken van prestatie-indicatoren en be-
leidsdoelstellingen in de begrotings- en verantwoordingsstukken, om de bijbehorende 
drie W-vragen te kunnen beantwoorden: (1) wat willen we bereiken, (2) wat gaan we 
daarvoor doen, en (3) wat gaat dat kosten. Door het gebruik van systematische evalua-
ties, prestatie-indicatoren, informatie over het bereik van doelen en toelichtingen, werd 
‘bewijsmateriaal’ (Van der Knaap, 2006) vervaardigd, om de rijksoverheid verantwoor-
ding te kunnen laten afleggen.  
 
Een ander element was de overgang van een traditionele line-item-begroting naar een 
programmabegroting, waarin middelen op basis van algemene beleidsdoelstellingen ge-
autoriseerd werden. In de praktijk losten de hervormingen slechts gedeeltelijk de ver-
wachtingen in. Er was weinig bewijs dat de nieuwe indeling tot grootschalige her-alloca-
ties van uitgaven leidde – terwijl de informatiewaarde van de begrotingen en de admini-
stratieve lasten voor departementen een discussiepunt bleef, en ook het verwachte in-
zicht in de effectiviteit van overheidsuitgaven bleef grotendeels uit (De Jong, Van Beek, 
en Posthumus, 2013). 
 
Met de geconstateerde tekortkomingen aan VBTB in het achterhoofd werd de nieuwe 
systematiek van Verantwoord Begroten (VB) ontwikkeld; vanaf 2013 is VB in gebruik. 
Verantwoord Begroten houdt vast aan een programmabegroting, maar probeert andere 
accenten te leggen met betrekking tot financiële en beleidsinformatie. Daarnaast wordt 
meer uitgegaan van de bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de minister. Dit 
zou moeten resulteren in een duidelijker inzicht in de beleidsinzet van de minister, wat 
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op zijn beurt leidt tot heldere beleidsverantwoording. In zekere zin kon het ook worden 
gezien als een poging tot het gelijktrekken van de span of control van het Rijk met de 
span of accountability (Simons, 2013). De begroting werd daarmee ook in eerste plaats 
een financieel document (De Jong, Van Beek, en Posthumus, 2013). De methodiek van 
Verantwoord Begroten zal later in 2019 worden geëvalueerd. 
 
Ook vanuit de Tweede Kamer werden diverse initiatieven opgezet om periodiek aanvul-
lende informatie te verkrijgen over maatschappelijke effecten. Voorbeelden hiervan zijn 
de VWS-monitor en de Monitor Brede Welvaart. Een ander voorbeeld van de aandacht 
vanuit de Kamer voor de koppeling tussen financiële middelen, beleidsdoelstellingen, 
en prestaties is de Handreiking controle begroting en verantwoording van Duisenberg 
en Van Meenen (2014). Bovendien is het formele instrumentarium verder aangevuld 
met een recente wijziging van de Comptabiliteitswet. In artikel 3.1 is opgenomen dat 
voorstellen, voornemens en toezeggingen een toelichting dienen te bevatten waarin 
wordt ingegaan op: 
 
1. De doelstellingen, de doeltreffendheid en de doelmatigheid die worden nage-
streefd; 
2. De beleidsinstrumenten die worden ingezet; 
3. De financiële gevolgen voor het Rijk en, waar mogelijk, de financiële gevolgen 
voor maatschappelijke sectoren. 
 
De door het ministerie van Financiën geïnitieerde operatie Inzicht in Kwaliteit kan ook in 
dit licht worden gezien. De operatie, die voortkomt uit het advies van de Studiegroep 
Begrotingsruimte (2016), heeft tot doel om de maatschappelijke toegevoegde waarde 
van publiek geld te vergroten door meer inzicht in de impact van beleid te krijgen en 
daar naar te handelen. Volgens de Minister van Financiën (2018) is het doel van de 
operatie tweeledig. Ten eerste is ze gericht op concrete activiteiten per departement, 
met het oog op het vergroten van de maatschappelijke toegevoegde waarde van speci-
fiek beleid. Daarnaast dient ze overkoepelende verbeteringen in de beleids- en evalua-
tiecyclus te identificeren en te realiseren (Ibid.).22 
 
Het toenemende belang van beleidscontrol is een andere noemenswaardige ontwikke-
ling in de rijkscontext. Beleidscontrol behelst dat het management wordt geadviseerd bij 
de vertaling van politieke prioriteiten in meetbare beleidsplannen. Ook Dit moet gebeu-
ren op basis van een aantal aspecten: 
 
1. Doeltreffendheid, doelmatigheid, financiële en organisatorische inpasbaarheid 
(interne kwaliteitsmaatstaven), 
2. Maatschappelijke aanvaardbaarheid, gepastheid en rechtmatigheid (externe 
kwaliteitsmaatstaven), en 
 
22 De ontwikkeling van de operatie Inzicht in Kwaliteit is op het moment van schrijven nog in productie. 
Om die reden wordt niet verder ingegaan op de uitwerking van de aan de operatie toegeschreven doel-
stellingen. 
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3. Het monitoren van de voortgang en verantwoorden van de realisatie van de be-
leidsdoelen (Algemene Rekenkamer, 2014; Fitz Verploegh, 2018; Klein Haar-
huis, 2016) 
 
Het definiëren en meten van beoogde en gerealiseerde beleidsdoelen is een zoektocht 
gebleken. Er wordt continu gezocht naar een koppeling tussen beleid en middelen, fi-
nanciële en niet-financiële informatie, verantwoording en verantwoordelijkheid. Met Ver-
antwoord Begroten wordt het uitgangspunt van controllability onderstreept, maar hier-
mee is het laatste woord over de vormgeving van verantwoording bij de rijksoverheid 
nog niet gezegd. 
 
2.2. Verantwoording ontkokerd 
Op wat voor manier kan het versplinterde veld van verantwoording worden ontdaan van 
hun koker? Hoe kunnen der verschillende vormen van verslaggeving beter bij elkaar 
worden gebracht? Voor dit onderdeel van het memo is gekozen voor drie thema’s: (1) 
geïntegreerde verslaggeving, (2) verslaggevingsconsolidatie, en (3) digitalisering. Het 
eerste thema heeft met name betrekking op het inhoudelijk bij elkaar brengen van ver-
schillende typen verslaggeving. Het tweede en derde deel gaan meer over de systema-
tische kant van verantwoording: hoe zorg je dat verschillende systemen leiden tot een 
duidelijk geaggregeerd beeld? 
 
2.2.1. Geïntegreerde verslaggeving23 
Zoals hiervoor besproken is buiten de rijksoverheid ook een zoektocht zichtbaar naar 
een adequate manier van het bij elkaar brengen van verschillende vormen van verslag-
geving. Een ontwikkeling op het gebied van externe verslaggeving die – met name in de 
private en semipublieke sector – in de voorbije tien jaar op groeiende belangstelling kon 
rekenen is geïntegreerde verslaggeving of Integrated Reporting (IR). Hoewel in het ver-
leden vaker is geëxperimenteerd met de koppeling van financiële en niet-financiële in-
formatie, en gezocht is naar een logische samenhang tussen verschillende typen ver-
slaggeving, is het samenbrengen onder één noemer van die verslaggeving een relatief 
nieuw interessegebied in de literatuur (Abeysekera, 2013). In zekere zin kan IR worden 
gezien als een extensie van het denken dat de Balanced Scorecard (BSC) in zich 
droeg. Ook de BSC was erop gericht om te komen tot een zinvolle integratie van ver-
schillende vormen van informatie om een beeld te krijgen van een organisatie. 
 
Waar komt de interesse voor IR vandaan? De zoektocht naar betekenisvolle verslagge-
ving van niet-financiële informatie kent een lange traditie, zowel in de publieke als in de 
private sector (Guthrie en Parker 1989; Gray 2001; Adams 2004). Dit komt voort uit het 
ervaren gebrek van zuiver financiële verslaggeving: die is niet in staat om een volledig 
beeld te geven van de prestaties van organisaties – vooral met het oog op ontwikkelin-
gen op de langere termijn werd dit ondervonden (zie bijv. AICPA, 1994; ICAEW, 2003). 
Een van de verslaggevingsvormen die probeerde om tegemoet te komen aan het erva-
ren kwam op in de jaren ‘60, onder de noemer van Corporate Social Responsibility: het 
maatschappelijk jaarverslag, of maatschappelijk verantwoord ondernemen (MVO) zoals 
 
23 De auteurs bedanken Brigitte de Graaff voor haar suggesties en aanvullingen bij deze paragraaf. 
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het in Nederland vaak wordt aangeduid. Vaak was het een los onderdeel of een appen-
dix van het (financiële) jaarverslag, maar in de loop der tijd zijn dergelijke vormen van 
verslaggeving op zichzelf staande producten geworden. De afgelopen twintig jaar wordt 
daarnaast in toenemende mate zowel vanuit de praktijk als vanuit de wetenschap ge-
constateerd dat het aantal stand-alone rapportages enorm is toegenomen (zie bijv. Ca-
rels et al., 2013; PwC, 2014, 2015). 
 
Bij duurzaamheidsverslaggeving of MVO wordt gebruik gemaakt van het in de manage-
mentliteratuur vaker gemaakte onderscheid tussen inside-out en outside-in bij organisa-
ties. Inside-out omvat in deze context de overtuiging dat de innerlijke capaciteit van een 
organisatie zal leiden tot een positief resultaat. Outside-in daarentegen gaat om het cre-
eren van meerwaarde door juist belanghebbenden van buiten de organisatie zo goed 
mogelijk te bedienen (Schaltegger en Wagner, 2006; Burritt en Schaltegger, 2010). De 
synthese van deze twee benaderingen kent op zijn beurt veel overeenkomsten met de 
rechtse, externe velden die onderdeel vormen van het INK-model, en de manier waarop 
die als input dienen in de verbetercyclus van een organisatie.  
 
De inside-outbenadering wordt verkozen wanneer informatie nodig is ter ondersteuning 
van duurzaamheidsbeslissingen. In deze benadering kan MVO een verzameling hulp-
middelen omvatten die systematische, effectieve, en tijdgebonden informatie oplevert, 
passend binnen het raamwerk van een door het management uitgezette duurzaam-
heidsstrategie. Interessant hierbij is dat inside-out bij duurzaamheidsverslaggeving ook 
een manier is om een ‘vrijwillige’ ondernemingsactiviteit te verrichten, om te voorkomen 
dat er wetgeving op een bepaald verslaggevingsterrein komt van overheidswege (Kolk, 
2004). De outside-inbenadering kan daarentegen onderwerpen omvatten zoals de sta-
keholderdialoog, verslaggeving en communicatie met belanghebbende partijen, naast 
activiteiten om te voldoen aan de informatiebehoeften en –verwachtingen van externe 
partijen. Bij outside-in kunnen belangengroepen van verslaggevingsstandaarden richtlij-
nen bieden ter ondersteuning van de voorbereiding van de verslaggeving (Bebbington 
en Larrinaga-Gonzales, 2008; Higgins et al., 2015; Guthrie et al., 2017). Het Global Re-
porting Initiative (GRI) is, een van de bekendste organisaties, die sinds 2000 standaar-
den voor duurzaamheidsverslaggeving ontwikkelt. 
 
Het onderscheid tussen inside-out en outside-in bij duurzaamheidsverslaggeving, en de 
dynamiek daartussen, klinkt door in de geschiedenis van het maatschappelijk verant-
woord ondernemen (MVO) (Kolk, 2004): waar inside-out vooral een bottom-upproces is, 
waarbij de organisatie zich genoodzaakt voelt om op enigerlei wijze inzage te geven 
over de maatschappelijke kosten en baten, kan outside-in juist andersom werken: be-
langhebbenden kunnen een bepaald soort inzage vragen van een organisatie, al dan 
niet met behulp van bestaande verslaggevingsstandaarden. 
 
De academische literatuur laat zien dat transparantie in dit type verslaggeving over het 
algemeen positieve gevolgen heeft. Zo kunnen, in de private context, bedrijven baat 
hebben bij het meten, beheren, en bekendmaken van hun uitstoot van broeikasgassen: 
proactieve, klimaatgerelateerde metingen en systematische ontsluiting hiervan kan, net 
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als de ontwikkeling van klimaatvriendelijke producten, positief afstralen op het be-
drijfsimago (Sullivan en Gouldson, 2012). Een andere redenering is dat transparantie 
over bijvoorbeeld uitstoot kan bijdragen aan de reductie van diezelfde uitstoot: het 
vraagt immers om structurelere monitoring van grondstoffenbeheer (Matisoff, 2012). 
 
Ook in de publieke sector is er veel aandacht voor duurzaamheidsverslaggeving. De 
groeiende bestuurlijke gevoeligheid voor economische, sociale, en milieueffecten heeft 
in veel landen geleid tot een keur aan zogeheten impact assessments (Marchand en 
Brunet, 2017). Deze effectmetingen zijn in de loop der tijd soms wettelijk verplicht. Zo 
zijn de ‘environmental impact assessment’, de ‘equality impact assessment’, de ‘health 
impact assessment’ of de ‘social impact assessment’ op centraal niveau in diverse lan-
den geïnstitutionaliseerd. Wanneer de effectmetingen wettelijk zijn vastgesteld, dan ver-
gen ze vaak een aanzienlijke hoeveelheid tijd en middelen van de organisatie (Shapiro 
en Morall, 2016). Morrison-Saunders et al. (2014) stellen dat die vermeerdering van ef-
fectmetingen afzonderlijke silo’s creëert, met ieder een eigen expertise en sub-disci-
pline. Dat gebrek aan onderlinge afstemming kan op zijn beurt leiden tot isolationisme, 
een gebrek aan overzicht, en een toegenomen risico op ‘dubbel werk’ (Ibid.). 
 
Meermaals is daarom gepleit voor de integratie van die verschillende vormen van duur-
zaamheidsverslaggeving. Daartoe werd in verschillende landen een Integrated Impact 
Assessment (IIA) ontwikkeld (Marchand en Brunet, 2017). Het concept van duurzame 
ontwikkeling, met speerpunten op het terrein van economie, maatschappij en milieu, 
vormde hierbij vaak het ‘bindmiddel’ (zie bijv. Bäcklund, 2009; OECD, 2010). De directe 
invloed die een IIA uitoefent op beleidsvorming is moeilijk na te gaan (Dunlop, 2014), 
zoals ook het geval is bij de effecten van duurzaamheidsverslaggeving in de private 
sector. Net als daar is echter in het verleden wel geconstateerd dat deze evaluatieme-
thode ook indirecte positieve effecten heeft gehad op publieke organisaties: toegeno-
men communicatie en samenwerking tussen organisaties, meer dialoog tussen ambte-
naren en belanghebbenden, en een transparantere besluitvorming (Bäcklund, 2009; 
Hertin et al., 2009). 
 
2.2.1.1. Integrated Reporting 
Dit is de achtergrond waartegen het concept van geïntegreerde verslaggeving is ont-
staan: de behoefte om verschillende vormen van verslaggeving met elkaar te integre-
ren. Vooreerst dient hierbij gezegd te worden dat geïntegreerde verslaggeving welis-
waar voortkomt vanuit de hoek van de duurzaamheidsverslaggeving, maar dat het na-
drukkelijk breder moet worden gezien dan uitsluitend het duurzaamheidsoogpunt: geïn-
tegreerde verslaggeving beoogt alle bestaande vormen van verslaggevingen te vatten 
in één samenhangend geheel. 
 
Vanaf 2010 wordt het concept van Integrated Reporting (IR) door het Britse Internatio-
nal Integrated Reporting Council (IIRC) ontwikkeld. Het IIRC (2013) omschrijft het geïn-
tegreerde verslag als een beknopte communicatie over hoe strategie, governance, 
prestaties en vooruitzichten van een organisatie leiden tot waardecreatie op de korte, 
middellange, en lange termijn, binnen de context van haar externe omgeving. Vaak 
Innovatie in Publieke Verantwoording 
 
 
hZC - 64 
 
 
hebben de ondernemingen het IIRC-Framework, dat de richtlijnen bevat voor het opstel-
len van een geïntegreerd verslag, in combinatie met andere kaderregelingen zoals die 
van het GRI toegepast. 
 
Een van de kernwaarden van het IIRC-Framework is dat het verschillende vormen van 
kapitaal bij elkaar brengt: (1) Financial Capital, (2) Manufactured Capital, (3) Intellectual 
Capital, (4) Human Capital, (5) Social and Relationship Capital, en (6) Natural Capital. 
Deze Six Capitals vormen gezamenlijk de ‘waardeobjecten’ die worden beïnvloed of ge-
transformeerd door de activiteiten en de output van een organisatie (zie ook figuur 9). 
 
 
Figuur 9. Integrated Reporting: Model van waardecreatie aan de hand van de Six Capitals (IIRC, 
2011). 
 
IR kent een aantal centrale aspecten (IIRC, 2011): 
 
1. Het brengt de materiële informatie over strategie, bestuur, prestaties en vooruit-
zichten van een organisatie samen. 
2. Het weerspiegelt de commerciële, sociale, en milieucontext waarbinnen de orga-
nisatie opereert. 
3. Het biedt een beknopte weergave over hoe een organisatie haar ‘rentmeester-
schap’ vormgeeft, en laat zien hoe het waarde creëert. 
4. Het combineert het merendeel van de materiële elementen die op dit moment af-
zonderlijk worden gerapporteerd (bijv. financieel, managementrapportage, gover-
nance en beloningen, duurzaamheid), en probeert hun samenhang aan te tonen. 
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5. Het legt uit hoe die verschillende materiële elementen van invloed zijn op het ver-
mogen van een organisatie om waarde te creëren en te behouden, op de korte, 
middellange en lange termijn. 
 
Een ander belangrijk begrip hierbij is Integrated Thinking. Dit wordt door de IIRC (2016) 
vrijwel altijd gekoppeld aan waardecreatie op de lange termijn. Het veronderstelt een 
actieve afweging door een organisatie van de relaties tussen de verschillende operatio-
nele en functionele eenheden en de capitals die zich binnen de invloedssfeer van de or-
ganisatie bevinden. 
Binnen de wetenschappelijke literatuur bestond aanvankelijk discussie over de exacte 
plek van IR: is het nu een geëvolueerde vorm van het jaarverslag, of is het een nieuwe 
vorm van duurzaamheidsverslaggeving? Fasan (2013) biedt een raamwerk, waarin de 
plek van geïntegreerde verslaggeving ten opzichte van de andere vormen van externe 




Tabel 9. Vergelijking van de aspecten van verschillende vormen van corporate reporting (ontleend aan Fasan, 2013) 
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IR is hoofdzakelijk gericht op het informeren van geldschieters, hoewel het IIRC-frame-
work wel expliciet aangeeft dat ook andere stakeholders relevante informatie kunnen 
vinden in een geïntegreerd verslag. Daarnaast kent IR een principegedreven benade-
ring. Dit zorgt ervoor dat de vergelijkbaarheid tussen verschillende geïntegreerde rap-
portages laag is, maar dat het wel mogelijkheden voor maatwerk en organisatie-speci-
fieke accenten biedt. 
 
De betrouwbaarheid van informatie kan gewaarborgd worden door deze te laten beoor-
delen of controleren. Het betrouwbaarheidsniveau van IR is in dit opzicht – net als overi-
gens het MVO-verslag – laag. Dit wordt met name veroorzaakt door de aard van niet-
financiële informatie. Bovendien stimuleert het IIRC-framework organisaties om infor-
matie in een narratieve vorm te ontsluiten; ook dit aspect heeft invloed op de betrouw-
baarheid, wanneer dit wordt afgezet tegen het betrouwbaarheidsniveau van financiële 
informatie.  
 
De Autoriteit Financiële Markten (AFM) (2016) verrichte onderzoek onder Nederlandse 
organisaties die gebruik maken van het IIRC-framework. Hierin werd het beeld beves-
tigd dat het betrouwbaarheidsniveau vaak laag was, en dat maar zeer weinig bedrijven 
over een accountantsoordeel beschikten dat betrekking had op de niet-financiële infor-
matie. Sommige respondenten in het AFM-onderzoek gaven aan dat ze de niet-financi-
ele informatie niet hadden laten controleren, omdat stakeholders hier amper op aan-
drongen. Anderen noemden het kostenaspect als reden, alsmede de slechte controleer-
baarheid van niet-financiële informatie, en het gebrek aan een adequaat intern beheer-
singsmodel voor niet-financiële informatie.24 
 
Een centraal begrip binnen IR is materialiteit. De interpretatie van materialiteit kan per 
type verslaggeving verschillen, gezien de doelgroep, de organisatiedoelstellingen en de 
reikwijdte. Bij IR wordt iets als materieel beschouwd op het moment dat het invloed 
heeft op de waardecreatie van een organisatie. De afbakening van die materialiteit is al-
tijd contextgebonden en hangt af van het type werkzaamheden en het speelveld waar-
binnen de organisatie actief is. De nadruk op materialiteit kan ervoor zorgen dat het ge-
sprek zich beperkt tot de meest kernachtige vraagstukken waarbij de organisatie is be-
trokken (IFAC, 2015). Een manier om uitwerking te geven aan die materialiteit is de ma-
terialiteitsmatrix, die bij de voorbeelden in de hierna volgende paragrafen nog uitgebrei-
der zal worden toegelicht 
 
Niet alle wetenschappelijke literatuur is even lovend over IR. Sommige kritische weten-
schappers betoogden dat de nadruk op collectieve waardecreatie bij IR leidt tot een ver-
lies van de focus op feitelijke duurzaamheid. Net zoals het geval was bij de BSC zou de 
nadruk in geïntegreerde verslaggeving sterk blijven liggen op de financiële kant (bijv. 
 
24 De AFM benoemde in dit perspectief dat het verschaffen van een bepaalde mate van zekerheid over 
niet-financiële informatie een aantal vragen opriep, zoals: welke behoefte hebben gebruikers aan welke 
mate van zekerheid? Ook rees de vraag of partijen wel in staat zijn de gevraagde mate van zekerheid te 
verschaffen. Tot slot stellen ze de vraag accountants deze zekerheid normaliter zouden moeten geven, of 
dat andere partijen dit ook zouden kunnen doen. 
Innovatie in Publieke Verantwoording 
hZC - 68 
 
 
Brown en Dillard, 2013; Adams, 2015; Flower, 2015). Daarbij zou onder meer de in-
vloed van grote accountantskantoren resulteren in de nadruk op financiële informatie in 
de definities van ‘waarde’ (Brown en Dillard, 2013; Cheng et al., 2014; Stubbs en Hig-
gins, 2014). Er wordt in de meest kritische gevallen (Bebbington et al., 2009; Vinnari en 
Laine, 2013; Stubbs en Higgins, 2014) gesproken het risico dat IR in zich draagt om re-
putatiemanagement te faciliteren. Dit sluit enigszins aan bij de AFM-bevindingen met 
betrekking tot het betrouwbaarheidsniveau van IR, en de algemene problematiek van 
niet-financiële informatie. 
 
Verder voorzien Cohen en Karatzimas (2015) dat geïntegreerde verslaggeving uiteinde-
lijk vooral uitmondt in een grote hoeveelheid tekst. De informatie, in de vorm van de eer-
dergenoemde Six Capitals, draagt weliswaar bij aan het weergeven van een volledig 
beeld, maar resulteert – ondanks dat het IIRC-framework expliciet de beknoptheid voor-
schrijft van het geïntegreerde verslag – in de praktijk vrijwel altijd tot een omvangrijk 
verslag. Hoewel de IIRC van mening is dat geïntegreerde rapportages ‘beknopt’ moeten 
zijn, zien zij die beknoptheid niet terugkomen. Om die reden pleiten zij ervoor om naast 
IR ook een vorm van een publieksverslag aan te bieden, waarin goed leesbare basisin-
formatie wordt aangeboden. 
 
Tegelijkertijd wordt ook weerwoord geboden (bijv. McNally en Maroun, 2018), waarbij 
vaak het culturele aspect wordt benadrukt. Dit zal op het moment dat IR geborgd is bin-
nen de organisatie een groter positief effect hebben op de ervaren transparantie van 
verslaggeving. Voorts wordt in casestudieonderzoek bevonden dat organisaties, zelfs 
wanneer verslaggevingsvoorbereiders misschien kritisch zijn, ze wel de meerwaarde 
zien van IR, in die zin dat het bijdraagt aan een werkbare, geïntegreerde definitie van 
‘waarde’ (zie bijv. Montecalvo, Farneti, en De Villiers, 2018). 
 
EU-richtlijn inzake niet-financiële rapportage 
 
Ook op Europees niveau is er beweging in het denken over verslaggeving. Zo is de 
EU-richtlijn 2014/95 ‘betreffende de bekendmaking van niet-financiële informatie en 
informatie inzake diversiteit door bepaalde grote ondernemingen en groepen’ in 2014 
in werking getreden. Volgens deze richtlijn dienen ‘organisaties van openbaar belang 
met meer dan 500 werknemers’ hun niet-financiële informatie te ontsluiten in hun 
jaarverslaggeving. 
 
Het doel van deze richtlijn is om organisaties te helpen bij het vervaardigen en ont-
sluiten van ‘kwalitatief hoogstaande, relevante, nuttige, consistente en meer vergelijk-
bare niet-financiële informatie’. Dit moet gebeuren op een manier die ‘veerkrachtige 
en duurzame groei en werkgelegenheid bevordert en voor transparantie voor sta-
keholders zorgt’ (Europese Commissie, 2017). Een recent richtsnoer dat bedoeld is 
om organisaties te helpen bij het doorvertalen van de richtlijn benoemt een aantal 
sleutelbeginselen bij de implementatie van de richtlijn (Ibid.): 
 
1. Eerlijk, evenwichtig en begrijpelijk 
2. Veelomvattend maar bondig 
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3. Strategisch en prospectief 
4. Gericht op stakeholders 
5. Consistent en coherent 
 
Zodoende is een gemengd beeld ontstaan van IR. Maar hoe ziet geïntegreerde verslag-
geving in de praktijk eruit, en kunnen hier concrete lessen uit worden getrokken voor de 
context van de rijksoverheid? Om hier een antwoord op te vinden volgen hierna een 
drietal voorbeelden van organisaties die gebruik maken van (delen van) het IIRC-frame-
work. Op wat voor manier maken zij gebruik van de mogelijkheden die geïntegreerde 
verslaggeving te bieden heeft, en wat zijn de ervaringen hiermee? 
 
Om tegemoet te komen aan de herkenbaarheid en de vertaalbaarheid naar de context 
van de rijksoverheid is gekozen voor twee Nederlandse (semi-)publieke organisaties, 
naast een casus uit Nieuw-Zeeland. De Nederlandse voorbeelden worden vaak aange-
haald als best practice-cases als het gaat om de implementatie van <IR>. NS en Ten-
neT zijn daarnaast laureaat van de Kristalprijs van het Ministerie van Economische Za-
ken en Klimaat, in samenwerking met de Nederlandse Beroepsorganisatie van Accoun-
tants (NBA). Deze prijs wordt uitgereikt aan het bedrijf met de beste MVO-verslagleg-
ging. New-Zealand Post geldt daarnaast als een van de eerste praktijkcasussen van 
<IR> in een publieke context, en is vergekozen omdat hier ook al enig wetenschappelijk 
onderzoek naar is gedaan dat kan worden besproken. 
 
2.2.1.2. Case 1: Nederlandse Spoorwegen25 
Als organisatie is de Nederlandse Spoorwegen N.V. (NS) een voorbeeld van een orga-
nisatie die vormgegeven is volgens het NPM-principe, waarbij het werken met prestatie-
afspraken en –indicatoren al een lange geschiedenis kent. Tevens was NS een van de 
early adopters van geïntegreerde verslaggeving; al sinds 2013 wordt er met delen van 
het IIRC-framework gewerkt. De NS rapporteert in overeenstemming met de standaar-
den van het eerdergenoemde Global Reporting Initiative (GRI). 
 
Het jaarverslag 2017 van NS geeft de prestaties van NS, de maatschappelijke aspecten 
van deze prestaties en de financiële resultaten zo veel mogelijk geïntegreerd weer. Dit 
wordt geëxpliciteerd als een bewuste keuze. NS beschouwt zichzelf als een organisatie 
‘midden in de maatschappij’: reizigersvervoer per trein en de exploitatie en ontwikkeling 
van stations en hun omgeving hebben intrinsiek een maatschappelijk belang. Andere 
maatschappelijke aspecten, zoals de zorg voor het milieu en de sociale omgeving, vor-
men daarbij een geïntegreerd onderdeel van de bedrijfsvoering van NS. 
 
De selectie van de indicatoren bij NS, zoals vastgelegd in de vervoerconcessie 2015-
2025, is gebaseerd op de leidraden van GRI, het Vervoerplan 2017, de gesprekken met 
belanghebbenden en de daaruit volgende materialiteitsmatrix. De afbakening van het 
verslag vond plaats aan de hand van de materialiteitsanalyse. Dit impliceert dat over de 
 
25 De informatie in de twee volgende paragrafen is goeddeels ontleend aan de jaarverslagen over 2017 
van respectievelijk de Nederlandse Spoorwegen (2018) en TenneT (2018). 
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materiële onderwerpen wordt gerapporteerd, en dat inzichten uit de materialiteitsana-
lyse leidend zijn voor keuzes ten aanzien van de diepgang en afbakening van de rap-
portage over deze onderwerpen. De materialiteitsmatrix toont zowel het belang van de 
stakeholder als de impact of invloed van NS op de thema’s. Daar waar NS minder eigen 
invloed heeft of waar stakeholders minder belang aan hechten, wordt niet over gerap-
porteerd. Vermeldenswaard is dat in het jaarverslag van NS een onderscheid wordt ge-
maakt tussen prestatie-indicatoren en informatie-indicatoren: respectievelijk maatstaven 
voor bindende prestaties waarover wordt gerapporteerd en maatstaven voor niet-bin-
dende prestaties. NS wordt niet afgerekend op de realisatie van informatie-indicatoren, 
maar wel op die van prestatie-indicatoren.26 
 
Het geïntegreerde jaarverslag gaat in op de activiteiten van NS in Nederland. Over ke-
teninformatie wordt daarnaast uitsluitend gerapporteerd wanneer het inkoop betreft, of 
‘als het proces van waardecreatie hier aanleiding toe geeft'. In principe wordt niet gerap-
porteerd over onderaannemers of toeleveranciers. 
 
NS bepaalt haar beleidsprioriteiten op basis van materialiteit: een afweging van de be-
langen van de belanghebbenden en de impact die NS kan hebben op het onderwerp. 
NS organiseert minimaal eens per twee jaar een ‘centrale dialoog’ met groepen sta-
keholders over de maatschappelijke rol en de voor hen belangrijke thema’s waarop de 
organisatie impact heeft: de materiële thema’s. Op basis van die bijeenkomst en een 
tweejaarlijks stakeholdersonderzoek wordt een materialiteitsmatrix vastgesteld. Daarin 
staat aan welke thema’s op dat moment het meeste belang wordt gehecht, welke priori-




26 Het onderscheid tussen prestatie- en informatie-indicatoren laat zich vergelijken met het verschil tussen 
indicatoren en kengetallen. Bij indicatoren is er in principe veel invloed mogelijk op een beleidsterrein, 
waarbij voornamelijk gebruik wordt gemaakt van financiële instrumenten en er aldus verantwoording kan 
worden afgelegd over de resultaten. Kengetallen hebben eerder betrekking op het functioneren van het 
stelsel of systeem, maar waar minder directe invloed op uit is te oefenen. 
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Figuur 10. Materialiteitsmatrix van Nederlandse Spoorwegen uit het Jaarverslag 2017 (Neder-
landse Spoorwegen, 2018) 
 
De materialiteitsmatrix vormt één van de vertrekpunten voor de jaarverslaggeving. Het 
wordt niet omschreven – ook niet bij andere organisaties – hoe breed het eigenaar-
schap van de materialiteitsmatrix binnen de NS wordt gevoeld. Niettemin zal het effect 
van de materialiteitsmatrix een indirect effect hebben op de bedrijfsvoering: op het mo-
ment dat stakeholders een bepaald onderdeel als belangrijk identificeren, en het ligt re-
delijkerwijs binnen de span of control van de NS, dan zal de rol die dit onderdeel krijgt in 
de jaarverslaggeving een zekere druk uitoefenen op de organisatie om goede prestaties 
op dit onderdeel te kunnen tonen. 
 
De materiële thema’s van 2017 zijn beoordeeld op actualiteit en geldigheid ten opzichte 
van 2016. Daarnaast is de positie van de thema’s geverifieerd door extra inventarisa-
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ties, in de vorm van een tweejaarlijks onderzoek onder stakeholders, continue monito-
ring, een media- en internetanalyse en regulier stakeholderoverleg. Interessant om hier-
bij op te merken is dat vrijwel alle thema’s zich in het kwadrant rechtsboven bevinden, 
en dat NS zich – waar het haar verslaggeving betreft – beperkt tot zaken met een grote 
impact die belangrijk worden gevonden door stakeholders. Hier zullen we bij TenneT 
een tegenvoorbeeld van zien. 
 
2.2.1.3. Case 2: TenneT 
TenneT is een Nederlands-Duitse transmissienetbeheerder. In hoofdzaak verzorgt het 
staatsbedrijf transportdiensten en systeemdiensten, en het faciliteert de energiemarkt. 
Sinds 2012 stelt het bedrijf een geïntegreerd jaarverslag op. Dit is voor het grootste deel 
gebaseerd op het IR-raamwerk van de IIRC. De niet-financiële informatie wordt opge-
steld volgens de standaarden van het GRI. 
 
Net als bij NS is bij TenneT gewerkt met een materialiteitsanalyse volgens de normen 
van het GRI, om een waarborg te bieden voor het gewenste transparantieniveau van 
belanghebbenden. Ook wordt vermeld dat het beleid met het oog op Maatschappelijk 
Verantwoord Ondernemen van TenneT breder is dan de materialiteitsanalyse. De gene-
rieke onderdelen hiervan zijn vertaald in relevante onderwerpen, zoals netverliezen en 
community management. Belanghebbenden werd gevraagd om de relevantie van een 
bepaald onderwerp aan te geven, in het licht van de invloed op het onderwerp op hun 
beslissingen omtrent, en zienswijze van, TenneT. Nadat intern de belangrijkste onder-
werpen met de grootste impact waren geïnventariseerd, werd dit afgezet tegen de re-
sultaten van de resultaten uit de enquête onder externe stakeholders. Deze gegevens 
vormden de basis voor de materialiteitsmatrix (zie figuur 11).  
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Figuur 11. Materialiteitsmatrix van TenneT uit het Jaarverslag 2017 (TenneT, 2018). 
 
Bij de materialiteitsmatrix van TenneT valt op dat ten opzichte van NS een grotere reik-
wijdte wordt gehanteerd. Waar bij NS in de materialiteitsmatrix alle onderwerpen zich 
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aan de rechterkant van het kwadrant bevinden (dus met een grote impact van het be-
drijf en een groot door stakeholders toegekend belang), bevinden bij TenneT de onder-
werpen binnen de materialiteitsmatrix zich over het hele spectrum. 
 
Naast de materialiteitsmatrix is TenneT actief op het vlak van wat Integrated Thinking 
wordt genoemd, waarbij specifiek aandacht is voor de korte, middellange, en lange ter-
mijn. Om dit te bewerkstelligen investeert TenneT uitgebreid in de stakeholderdialoog, 
en richt het zich op een transparant proces met alle belanghebbenden, waarbij zo veel 
mogelijk standpunten en percepties worden meegenomen. Die stakeholdervisie is in vijf 
stappen vertaald: 
 
1. Scheppen van een duidelijke verhaallijn. 
2. Faciliteren van de dialoog. 
3. Continu verbeteren van reputatie. 
4. Verbeteren van communicatieve vaardigheden van de organisatie. 
5. Bewaken en meten van de kwaliteit van de stakeholderdialoog. 
 
Iedere stap in het proces van de stakeholderdialoog vertaalt zich in activiteiten die wor-
den ondernomen. Met name bij het faciliteren van de dialoog wordt in het jaarverslag 
stilgestaan. Twee projecten worden toegelicht om dit te illustreren: de aanleg van een 
nieuwe hoogspanningslijn tussen Borssele en Tilburg, en elektriciteitsverbindingen van 
Noord- met Zuid-Duitsland (SuedLink en SuedOstLink). In beide gevallen was sprake 
van verzet door omwonenden die hinder zouden gaan ondervinden van de projecten. In 
het jaarverslag wordt stilgestaan bij het feit dat TenneT heeft geprobeerd om zo veel 
mogelijk te luisteren naar de bezwaren. Het faciliteren van dit gesprek zou ervoor zor-
gen dat mensen zich gehoord voelden, dat TenneT op de hoogte was van de bezwaren 
en hier aan tegemoet probeerde te komen. Tegelijkertijd plaatste het TenneT naar ei-
gen zeggen in de gelegenheid om de aanleg beter toe te lichten, de moeilijkheden die 
hier bij kwamen kijken stapsgewijs door te nemen, en de haalbaarheid van alternatieve 
oplossingen door te rekenen. 
 
2.2.1.4. Case 3: New Zealand Post 
New Zealand Post (NZ Post) is een Nieuw-Zeelands postbedrijf. Het opereert als een 
staatsbedrijf in de Nieuw-Zeelandse, gedereguleerde postmarkt. De Nieuw-Zeelandse 
centrale overheid, oftewel de Crown, is de voornaamste stakeholder van het staatsbe-
drijf. De centrale overheid vraagt van NZ Post om op commerciële basis te werken, divi-
dend uit te keren, maar daarnaast ook een goed werkgever te zijn en rekening te hou-
den met de belangen van de gemeenschap.  
 
Sinds verslagjaar 2013 gebruikt de New Zealand Post Group, waar NZ Post onderdeel 
van uitmaakt, gebruik van het eerder beschreven IIRC-Framework. In haar verslagge-
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Voor iedere vorm van kapitaal wordt een beschrijving gegeven van wat het voor NZ 
Post betekent, en de activiteiten die door het jaar heen zijn ondernomen die raken aan 
de waarde van het type kapitaal. 
 
In een uitgebreid onderzoek naar de effecten van de implementatie van IR bij de NZ 
Post ondervonden Montecalvo, Farneti, en De Villiers (2018) dat IR meerwaarde bood 
voor de verslaggeving. Een pluspunt dat door de betrokkenen werd benoemd was de 
nadruk op materialiteit. IR bood de mogelijkheid om financiële en niet-financiële onder-
delen die door stakeholders werden geïdentificeerd als kernzaken te positioneren, 
waarover verslaglegging in de hoofdzaak plaats moest vinden. Tegelijkertijd werd ge-
constateerd dat niet op alle terreinen werd gerapporteerd: voor aspecten zoals gelijk-
heid tussen generaties werden geen kengetallen gevonden, terwijl die aspecten wel een 
belangrijke graadmeter kunnen zijn voor de gezondheid van het sociale kapitaal van 
een onderneming. Tot slot vermelden de onderzoekers ook dat NZ Post in de jaren 
voorafgaand aan de adaptatie van IR al op weg was met het implementeren van andere 
vormen van maatschappelijk verantwoord ondernemen zoals geformuleerd door het 




Integratie van verslaggeving raakt ook aan het vraagstuk van de scope van rijksverant-
woording.In de vorige fase van Innovatie in Publieke Verantwoording is reeds de inter-
nationale ontwikkelinge van het Whole-Of-Government accounting (WGA, zie kader) 
besproken. Nederland is een gedecentraliseerde eenheidsstaat, en de inspanningsver-
plichting voor het Rijk om verschillende lagen van verslaggeving te integreren is staats-
rechtelijk vastgelegd. Zo wordt in artikel 4.2 van de Comptabiliteitswet benoemd dat 
 
Indien Onze Minister het beleid dat aan zijn begroting ten grondslag ligt niet zelf uit-
voert, daarop toezicht houdt of de bedrijfsvoering verzorgt, draagt hij zorg voor het 
verkrijgen van de informatie die nodig is voor het afleggen van verantwoording in 
het jaarverslag ... 
 
Die reikwijdte van waar de rijksoverheid over dient te verantwoorden is een punt dat 
steeds prominenter wordt geagendeerd, in het kielzog van decentralisatievraagstukken 
en de vraag van de navolgbaarheid van ‘geld in het veld’ (Visser, 2018). Een steeds 
groter percentage van de rijksbegroting wordt buiten het domein van het Rijk gespen-
deerd, en door het gebrek aan standaardisering van verslaggeving is vaak moeilijk te 
volgen in hoeverre het buiten het rijksdomein rechtmatig, doelmatig, en doeltreffend 
wordt uitgegeven, en hoe het geïntegreerde beeld eruit ziet. 
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Hoe wordt in andere contexten omgegaan met het integreren van de verslaggeving over 
verschillende bestuurslagen? Deze paragraaf adresseert kort het internationale en het 
lokale discours op het gebied van verslaggevingsconsolidatie. 
 
2.2.2.1. Internationale ontwikkelingen 
Als het internationaal gaat om vraagstukken rondom integraliteit van verantwoording, 
dan trekken de ontwikkelingen rondom verslaggevingsconsolidatie al snel de aandacht. 
Deze paragraaf adresseert kort de internationale discussie rondom consolidatie, waarbij 
specifiek wordt gekeken naar de ontwikkeling van internationale verslaggevingsstan-
daarden van de International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) Board.27 
 
International Public Sector Accounting Standards Board 
De International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) Board is een 
onafhankelijke instantie die uitgaat van de International Federation of Accountants 
(IFAC). De IPSAS Board publiceert accountingstandaarden voor de publieke sector, 
gestoeld op de uit de private sector afkomstige International Accounting Standards 
(IAS). 
 
In 2000 ontwikkelde het toenmalige Public Sector Committee IPSAS 6, ‘Consolidated 
Financial Statements and Accounting for Controlled Entities’, gebaseerd op IAS 27. 
Deze standard is van toepassing op alle overheidsniveaus (nationale, regionale, lo-
kale overheden en de eenheden die daar onder vallen). IPSAS 6 verstaat onder con-
trol de bevoegdheid van een entiteit om het financiële en operationele beleid van een 
andere entiteit te kunnen sturen, waarbij diens activiteiten ten goede komen aan de 
eerste entiteit (Grossi en Pepe, 2009).  
 
Voorts definieert de standaard een groot aantal voorwaarden om te definiëren wan-
neer sprake is van een sturingsrol. Zo is er pas sprake van control wanneer de entiteit 
een meerderheid van de stemrechten bezit. De definities van verantwoordelijkheid en 
besluitvorming nauw zijn geformuleerd. Dit is een indicatie van het stempel dat wordt 
gedrukt door de op de private sector gebaseerde IAS: de nauwe definities leiden in de 
praktijk tot het type informatie dat primair relevant is voor geldschieters of aandeel-
houders (Grossi en Tagesson, 2008). Die nadruk kan ertoe leiden dat informatie die 
voor de publieke context relevant is, gemist wordt (Grossi, 2015). 
 
Het discours waar verslaggevingsconsolidatie sinds de eeuwwisseling internationaal 
vaak in is geplaatst is dat van de verspreiding van innovaties (diffusion of innovations) 
(Rogers, 1962): er is sprake van een innovatieve voorhoede, een meerderheid be-
staande uit volgers, en een kleine groep ‘achterblijvers’. Ook in de wetenschappelijke 
literatuur over internationale ontwikkelingen op het gebied van verslaggevingsconsolida-
tie is dit een lijn die vaak wordt aangehouden (zie bijv. Bergmann et al., 2016). Veel 
 
27 Gezien de reikwijdte van dit memo, alsmede de onderzoeksagenda van het project Innovatie in Pu-
blieke Verantwoording, zal de bespreking van internationale ontwikkelingen zich beperken tot de hoofdlij-
nen van de discussie rondom verslaggevingsstandaarden.  
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bronnen maken een onderscheid tussen de landen die ‘ver’ zijn in het tot stand brengen 
van consolidatie op meerdere bestuursniveaus en de landen die minder ver zijn. 
 
Landen die tot de internationale voorhoede worden gerekend zijn onder meer Nieuw-
Zeeland, het Verenigd Koninkrijk, de Verenigde Staten, Canada, en Zweden. Hierbij 
wordt wel een onderscheid gemaakt tussen landen die dicht bij de internationale ver-
slaggevingsstandaarden, zoals bijvoorbeeld de IPSAS blijven – zoals Australië, Ca-
nada, Estland, Nieuw-Zeeland, en het Verenigd Koninkrijk – en landen waarbij de ver-
slaggevingsconsolidatie veeleer als een proces ‘van onderop’ tot stand zijn gekomen – 
zoals Denemarken, Zweden, en de Verenigde Staten (Bergmann et al., 2016). Volgens 
diezelfde Bergmann et al. (2016) staat tegenover dat er – met name waar het de adap-
tatie van het baten-lasten-stelsel betreft – een kleine groep landen is die internationaal 
te boek staat als ‘reform refusers’ (Ibid.), zoals Nederland, Noorwegen, Duitsland, en 
Luxemburg. 
 
Bij de adaptatie van internationale verslaggevingsstandaarden vonden Grossi en Pepe 
(2009) een aantal trends. De eerste trend, voornamelijk aanwezig in Angelsaksische 
landen, is dat accountingstandaarden zo veel mogelijk werden vertaald naar het voor-
beeld van de private sector. Het tegenovergestelde gebeurt echter ook: centrale over-
heden kunnen een invloedrijke rol in de formulering van accountingstandaarden, waar-
door de mores van de private sector minder geprononceerd zijn. 
 
Een van de aspecten die in recente literatuur vaker wordt toegelicht is het belang van 
de lokale context bij de internationale verslaggevingsstandaarden (zie bijv. Heald, 
2017). Zo waren de ervaringen in Nieuw-Zeeland – van oudsher een land dat vaak 
wordt aangehaald als het gaat om innovatie binnen publieke verslaggeving – met de 
adaptatie van de International Financial Reporting Standards (IFRS) niet altijd positief 
(Cordery en Simpkins, 2016). Bij de implementatie van de IFRS werd uitgegaan van 
een ‘sector-neutrale’ vertaling naar de publieke sector, waarbij de op de private sector 
gerichte gebruikers en opstellers redelijk tevreden waren over het eindresultaat, maar 
meer publiek georiënteerde gebruikers en opstellers minder tevreden waren; onder 
meer omdat ze de ruimte voor maatwerk of tegemoetkoming aan de sectorspecifieke 
eisen meenden te ontberen (Ibid.). Per 2015 is om die reden gekozen voor een verslag-
gevingsraamwerk dat gebruik maakt van meerdere internationale standaarden. Dit 
neemt niet weg dat men het erover eens was dat transacties in soortgelijkeomstandig-
heden op dezelfde grondslagen dienden te worden verantwoord. 
 
Dichter bij huis, in de context van de vertaling van IPSAS bij Italiaanse gemeenten, lie-
ten onder meer Grossi en Steccolini (2015) zien dat het gebruik van IPSAS nog niet de 
verwachte positieve opbrengst kan leveren. Bij Italiaanse gemeenten vonden ze dat po-
gingen tot verslaggevingsconsolidatie vaak maar in beperkte mate mogelijk was, aange-
zien een aantal belangrijke dienstverleners vanwege hun private activiteiten niet onder 
de IPSAS-definitie van een verslaggevingsentiteit vielen. Zodoende vormde een deel 
van de dienstverleners geen onderdeel van de verantwoording. Hiermee wordt onder-
streept dat IPSAS weliswaar een goed vertrekpunt voor standaardisering kunnen zijn, 
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maar dat op bepaalde onderdelen nog een adequate vertaalslag nodig is om ze rele-
vanter te maken voor de vaak specifieke context van de publieke sector 
 
2.2.2.2. Lokale ontwikkelingen 
Op lokaal niveau wordt in Nederland ook aandacht besteed aan consolidatie. Hoe wordt 
hier omgegaan met externe partijen, en de manier waarop die kunnen worden geconso-
lideerd in het jaarverslag? Het Besluit begroting en verantwoording (BBV), waarin de fi-
nanciële verantwoording voor gemeenten en provincies is geregeld, hanteert het begrip 
‘Verbonden Partijen’ voor gerelateerde partijen op gemeenteniveau. Volgens de defini-
tie van BBV heeft de gemeente een bestuurlijk en financieel belang in de gerelateerde 
partij (De Kruijf, 2009). Net als bij IPSAS 6 dienen deze aspecten zich gelijktijdig voor te 
doen. Voor alle vormen waar sprake is van aandelenzeggenschap – dus het betreft zo-
wel volledig eigenaarschap als minderheidsbelangen – wordt gesproken van een ‘ver-
bonden partij’.28 De gemeente dient in de paragraaf Verbonden Partijen duidelijk te ma-
ken wat het belang is dat de gemeente heeft, alsmede welk openbaar belang daarmee 
wordt gediend en hoe groot dat belang is. Daarbij moet de gemeente ook de financiële 
posities van verbonden partijen vermelden, alsmede de risico’s die de partijen opleve-
ren voor de financiële positie van de gemeente. 
 
Een andere ontwikkeling op lokaal niveau is het Interbestuurlijk Programma (IBP), een 
samenwerking tussen het Rijk, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), de 
Unie van Waterschappen (UvW) en het Interprovinciaal overleg (IPO). Het IBP is opge-
zet om tot een gezamenlijke aanpak te komen voor opgaven die zich niet tot de grenzen 
van een gemeente, regio, of beleidsterrein beperken. In de samenwerking klinkt een be-
hoefte aan collectieve resultaatverantwoordelijkheid door. De prioriteit ligt dan ook bij 
‘urgente opgaven met wederzijdse afhankelijkheid’ (VNG, 2018), en bij het handelen als 
‘één overheid’. Er zijn hiertoe negen ‘maatschappelijke opgaven’ geformuleerd, onder-
verdeeld in fysieke, sociale, en overkoepelende vraagstukken. 
 
Wat deze ontwikkelingen duidelijk maken is dat verslaggevingsconsolidatie in de regel 
steeds minder als een doel op zich wordt gezien, en meer als een hulpmiddel om tot 
een betere inzichtelijkheid van verslaggeving te komen. Ook het wetenschappelijke de-
bat rondom internationale verslaggevingsstandaarden laat zien dat er meer interesse is 
in de empirie van de standaarden: worden de verwachtingen waar gemaakt, en wordt 
inzicht in publiek geld verbeterd wanneer wordt geconsolideerd? Het blijft evident dat 
verslaggevingsconsolidatie, ongeacht of gebruik wordt gemaakt van bepaalde standaar-
den, helpt bij het verkrijgen van een breed zicht op het functioneren van organisaties – 
zeker daar waar het gaat om een gemeenschappelijke taakuitvoering. 
 
2.2.3. Digitalisering 
In het perspectief van de ontkokering van verantwoording moet tot slot kort in worden 
gegaan op een aantal relevante ICT-ontwikkelingen. 
 
 
28 Daarmee is deze definitie ruimer dan de eerder aangehaalde IPSAS 6, waar pas sprake is van ‘macht’ 
bij een meerderheid van stemrechten (De Kruijf, 2009). 
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Zo is er een groeiend belang van horizontale verantwoording: er wordt naar andere vor-
men van verantwoording gezocht die de traditionele, hiërarchische en verticale verant-
woording kunnen aanvullen (Faber en Budding, 2018). Dit is gedreven door de erken-
ning voor het feit dat er verschillende gebruikersgroepen bestaan (zie bijv. Bac, 2009): 
het dagelijks bestuur, als de gebruiker van de productverantwoording van het ambtelijk 
management, is bijvoorbeeld naar andere zaken op zoek dan de volksvertegenwoordi-
ging als gebruikers van de programmaverantwoording van het dagelijks bestuur. Hori-
zontale verantwoordingsvormen maken gebruik van gegevens die er al zijn, en probe-
ren een ‘schil’ te bieden rondom die informatie, opdat de gegevens ook toegankelijk 
worden voor een bredere, minder technisch onderlegde gebruikersgroep.  
 
Ook de opkomst van digitale administraties is een belangrijke ontwikkeling (Taskforce 
Publieke Verantwoording, 2017). Administratieve systemen worden hierbij steeds ver-
der geautomatiseerd; zover zelfs dat de volledige boekhouding en bijbehorende contro-
les (continuous monitoring en continuous auditing) geautomatiseerd worden. In lijn met 
de consolidatiegedachte worden daarnaast op diverse terreinen financiële administra-
ties gecentraliseerd tot één systeem, bijvoorbeeld bij de gemeente Amsterdam. Dit is 
efficiënter en komt uiteindelijk de informatievoorziening (uniformering van data) ten 
goede. 
 
Een andere belangrijke ontwikkeling is dat het mogelijk wordt om van te voren te filteren 
op relevante informatie voor bepaalde gebruikersgroepen. In plaats van een ‘one-size-
fits-all’-benadering wordt door publieke organisaties steeds vaker voor gekozen om bij-
voorbeeld op basis van een gebruikersprofiel een voorselectie te maken binnen de ver-
antwoording, opdat verantwoording op maat kan worden aangeleverd. Het gaat hierbij 
om een zekere ondergrens van verantwoording die nagestreefd moet worden. Eerder is 
in het kader van dit project meermaals geconstateerd dat de verschillende stakeholders, 
zoals de armchair auditor, wellicht nog op zich laten wachten, waar het gaat om daad-
werkelijk gebruik van bestaande structuren. De mogelijkheid moet echter te allen tijde 
worden geboden. Een raam is doorzichtig, ook als niemand er doorheen kijkt. 
  
Naast het belang van horizontale verantwoording wordt ook ‘horizontale integratie’ be-
langrijk: systemen die langs verschillende functies aan elkaar kunnen worden gekop-
peld. Standaardisatie blijft hierbij een struikelblok, waar internationaal veel over is ge-
schreven.29 gov.uk, de Britse website van de overheid, die wordt onderhouden door de 
Government Digital Service, is een bekend voorbeeld van waarin uitvoerig geprobeerd 
is om de overheid als een ‘one-stop shop for citizens’ (Layne en Lee, 2001) weer te ge-
ven. gov.uk is zo opgezet dat het alle websites van overheden samenbrengt binnen één 
raamwerk. 
 
Hierbij vallen in de eerste plaats de keuzes op die zijn gemaakt bij de opzet van de 
website, waarbij de nadruk sterk ligt op dienstverlening. Bij het ontwerp vormde de ge-
 
29 Zie voor een gedetailleerde beschrijving van de problematiek rondom standaardisatie ook memo 3 
‘Hoe Verantwoorden’ uit de rapportage Innovatie in Publieke Verantwoording 2017. 
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bruiker het vertrekpunt: de burger op zoek naar een bepaalde vorm van publieke dienst-
verlening (Wainwright, 2013). Volgens een woordvoerder is de website gemaakt met in 
gedachten de burger die de site maar een paar keer per jaar raadpleegt, waarbij ‘je … 
niet [hoeft] te begrijpen hoe de overheid werkt als je iets te weten wilt komen’ (Ibid.). 
 
In dit licht biedt gov.uk een andere benadering dan de Nederlandse rijksoverheid. In Ne-
derland wordt voor aparte websites gekozen, zowel voor de informatievoorziening in zijn 
algemeenheid als voor verslaggeving in het bijzonder. Dit geldt voor vorm, voor inhoud 
en voor bestuurslaag. De interne logica van websites als rijksoverheid.nl en overheid.nl 
is weliswaar navolgbaar voor wie bekend is met de structuur van het Rijk, maar wan-
neer het gaat om informatie vanbuiten, neemt de informatie snel minder gestructureerde 
vormen aan. Dit is niet alleen van belang voor basale vormen van informatievoorzie-
ning, maar ook om zicht te krijgen op hoe verantwoordelijkheden exact zijn belegd en – 
uiteindelijk – wie verantwoording legt waarover. Financiën zet belangrijke stappen met 
een initiatief als rijksfinancien.nl, om te komen tot een duidelijke doorverwijspagina, van 
waaruit bronnen die ten grondslag liggen aan bepaalde informatie kunnen worden ge-
raadpleegd.  
 
Wat deze ontwikkelingen laten zien is dat digitalisering op twee manieren een nieuwe 
impuls geeft aan verantwoording. Enerzijds schept het de condities om te differentiëren 
tussen gebruikersgroepen van verantwoording, op basis van een bredere database met 
onderliggende gegevens. Anderzijds kan digitalisering het gesprek op gang brengen 
rondom waar een publieke organisatie het zwaartepunt wil leggen in haar verslagge-
ving. Ingeval van gov.uk is nadrukkelijk geredeneerd vanuit de breedste gebruikers-
groep – de belastingbetalende burger op zoek naar een vorm van dienstverlening –, en 
dient dit als vertrekpunt voor de opzet van de website.  
 
2.3. Conclusie 
De rijksoverheid kent een verkokerde structuur, en daarmee zijn ook grote delen van de 
verantwoording verkokerd. Dit is een bevinding die reeds bleek bij het onderzoek naar 
de beleidsconclusies uit Memo 1. Op veel terreinen is dit onoverkomelijk: expertise is 
een randvoorwaarde voor gedegen beleid. Dit wil niet zeggen dat samenwerking geheel 
ontbreekt. Waar het echter wel vaak aan ontbreekt is dat er vaak weinig vanuit de ge-
dachte van één overheid wordt gehandeld. 
 
Op wat voor manier kan het versplinterde veld van verantwoording worden ontdaan van 
hun koker? Hoe kunnen de verschillende vormen van verslaggeving beter bij elkaar 
worden gebracht? Voor dit onderdeel van het memo is gekozen voor drie thema’s: (1) 
geïntegreerde verslaggeving, (2) verslaggevingsconsolidatie, en (3) digitalisering. Het 
eerste thema heeft met name betrekking op het inhoudelijk bij elkaar brengen van ver-
schillende typen verslaggeving. Het tweede en derde deel gaan meer over de systema-
tische kant van verantwoording: hoe zorg je dat verschillende systemen leiden tot een 
duidelijk geaggregeerd beeld? 
 
De academische literatuur laat zien dat transparantie in duurzaamheidsverslaggeving 
positieve gevolgen kan hebben. Niet alleen door een positief effect van transparantie op 
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de beeldvorming, maar ook doordat transparantie over bijvoorbeeld uitstoot kan bijdra-
gen aan de reductie van diezelfde uitstoot: het vraagt immers om structurelere monito-
ring van grondstoffenbeheer. Anderzijds wordt in de publieke sector een aanzienlijk ver-
antwoordingsoverschot ervaren, zeker op terreinen waar meerdere verschillende effect-
metingen wettelijk zijn vastgesteld, wat kan leiden tot dubbel werk en een grote bureau-
cratie. 
 
Het idee van integratie van verschillende verslaggevingsvormen komt hiervandaan. Het 
integreren van verschillende vormen heeft in het verleden indirecte positieve invloed uit-
geoefend op publieke organisaties: toegenomen communicatie en samenwerking tus-
sen organisaties, meer dialoog tussen ambtenaren en belanghebbenden, en een trans-
parantere besluitvorming. Dit is ook de achtergrond van het IIRC en Integrated Repor-
ting, dat integratie van verslaggeving als domeinoverschrijdend streven heeft. 
 
Materialiteit is een centraal begrip bij IR. De interpretatie van materialiteit kan per type 
verslaggeving verschillen, afhankelijk van de doelgroep, de organisatiedoelstellingen en 
de reikwijdte. Bij IR wordt iets als materieel beschouwd op het moment dat het invloed 
heeft op de waardecreatie van een organisatie. De nadruk op materialiteit zou ervoor 
kunnen zorgen dat het gesprek zich beperkt tot de meest kernachtige vraagstukken 
waarbij de organisatie is betrokken. Een manier om uitwerking te geven aan die materi-
aliteit is de materialiteitsmatrix. De betrouwbaarheid van IR is een kritiekpunt in veel we-
tenschappelijke literatuur. Anderzijds wordt vaak benadrukt dat als IR binnen de organi-
satie geborgd is, dit een positief effect kan hebben op verslaggevingstransparantie. Met 
betrekking tot het materiële karakter bestaat – ook onder critici – consensus over de 
toegevoegde waarde van IR. 
 
In de cases kwam de stakeholderdialoog meermaals terug. Dit was een belangrijke 
kernwaarde van het zogeheten Integrated Thinking, waarbij bovendien specifiek aan-
dacht is voor de korte, middellange en lange termijn. Bij NS vond een ‘centrale dialoog’ 
plaats met groepen stakeholders over de maatschappelijke rol en de voor hen belang-
rijke thema’s waarop de organisatie impact heeft: de materiële thema’s. Op basis hier-
van wordt de materialiteitsmatrix opgesteld, die jaarlijks wordt bijgesteld op basis van 
actualiteit en geldigheid ten opzichte van het voorgaande jaar. Bij TenneT viel op dat 
een grotere reikwijdte wordt gehanteerd: hier bevonden de onderwerpen binnen de ma-
terialiteitsmatrix zich over het hele spectrum. 
 
Daarnaast is kort ingegaan op internationale ontwikkelingen, met name op het gebied 
van verslaggevingsstandaarden zoals de IPSAS. Het overheersende beeld hierbij is 
tweeslachtig: enerzijds wordt gezegd dat de standaarden de nodige aanpassing op de 
lokale context ontberen, anderzijds is ook meermaals benadrukt dat het spreken van 
een gemeenschappelijke taal een belangrijke stap is als het gaat om vergelijkbaarheid. 
Daarbij wordt verslaggevingsconsolidatie steeds minder als een doel op zich wordt ge-
zien, en meer als een hulpmiddel om tot een betere inzichtelijkheid te komen. 
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3. Verantwoordingsinformatie in Kamer-
debatten: Wat en Wie? 
 
Het onderzoek in het kader van het project Innovatie in Publieke Verantwoording heeft 
reeds laten zien dat verschillende soorten actoren anders gebruik maken van verschil-
lende vormen verantwoording. Bovendien heeft eerder onderzoek erop gewezen dat in-
formatie die onderdeel vormt van de begrotings- en verantwoordingscyclus van het Rijk 
vaak niet als afdoende wordt beschouwd om in de informatiebehoefte van verschillende 
gebruikersgroepen te voorzien. 
 
Voorts is diverse malen opgetekend dat het gebruik van beschikbare verantwoordings-
informatie vaak niet in verhouding staat tot de hoeveelheid informatie die wordt opgele-
verd (zie bijv. Faber, 2017; 2018). Enerzijds wordt in deze context gezegd dat transpa-
rantie een voorwaarde is voor goed bestuur, en dat ‘een raam doorzichtig is, ook als 
niemand er doorheen kijkt’ (Meijer et al., 2009). Anderzijds wordt het gebrek aan ge-
bruik vaak geagendeerd: wat is het doel van het opleveren van verantwoordingsinfor-
matie als deze informatie niet of amper wordt benut? 
 
In het verleden zijn deze vragen ook gesteld, met name bij de behandeling van de ‘Wie’ 
en ‘Hoe’–vraag. Hierbij ging het om de bredere vraag voor wie verantwoording wordt 
opgesteld, en op wat voor manieren dit wordt ontsloten. Het richtpunt lag toen bij de 
aanbodkant. Nu concentreren we ons op de vraagkant: wat gebeurt er met verantwoor-
dingsinformatie op het moment dat de ‘belangstellende of belanghebbende buitenstaan-
der’ (Klaassen et al., 2000) bereikt, en op wat voor manier wordt die informatie ge-
bruikt? 
 
Eerder maakten we het onderscheid tussen drie primaire actoren: de overheid zelf, de 
volksvertegenwoordiging, en de maatschappij. In memo 3 en 4 willen we empirisch 
voortbouwen op dit vraagstuk. Dit doen we aan de hand van de het gebruik van verant-
woordingsinformatie door volksvertegenwoordiging in de context van de rijksoverheid: 
de Kamer. 
 
De twee volgende memo’s zijn in tandem opgezet, en zijn erop gericht om inzicht te krij-
gen in de manier waarop de Kamer feitelijk gebruik maakt van verschillende vormen 
verantwoordingsinformatie. Om dit af te kaderen is ervoor gekozen om specifiek te kij-
ken naar Kamerdebatten gelieerd aan de begrotings- en verantwoordingscyclus: de cy-
clische ijkpunten waarop verantwoordingsinformatie zijn nut zou kunnen bewijzen. 
 
Memo 4 zal zich richten op de ‘Hoe’-vraag. In deze memo concentreren we ons op de 
‘Wat’- en ‘Wie’-vragen: van welke bronnen wordt gebruik gemaakt? Op welke momen-
ten in de B&V-cyclus worden welke bronnen vaker, of juist minder vaak gebruikt? Hoe is 
de verhouding tussen informatie van binnen en van buiten de bestaande structuren van 
de begrotings- en verantwoordingscyclus? Bij de behandeling van de ‘Wie’-vraag gaan 
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we op zoek naar eventuele verklaringen voor de verschillen in gebruik. De ene gebrui-
ker is de andere niet. Is het zo dat sommige actoren een ander gebruikspatroon laten 
zien als het gaat om verantwoordingsinformatie? Zijn er verschillen in gebruik tussen 
groepen, en kunnen die worden verklaard? 
 
Deze studie is erop gericht om meer inzicht te verkrijgen in de manier waarop verant-
woordingsinformatie wordt gebruikt. Hierbij dient te worden onderstreept dat het explo-
ratief onderzoek betreft: zoals ook zal blijken uit de bespreking van de bestaande litera-
tuur is het feitelijke gebruik van verantwoordingsinformatie door de volksvertegenwoor-
diging een onderwerp-in-ontwikkeling binnen de wetenschap, en bij ons weten zijn de-
batten niet eerder op deze manier geanalyseerd. 
 
3.1. Literatuur en empirische context 
Om te beginnen is het belangrijk om een definitie te formuleren van verantwoordingsin-
formatie. Wij maken hierbij een tweedeling die hieronder zal worden toegelicht: (1) alle 
informatie waarmee het kabinet verantwoording aflegt en (2) alle informatie waarmee 
het kabinet ter verantwoording wordt geroepen. 
 
De historische ontwikkelingen van de rijksoverheid maken dat het ‘binnenwerk’ van de 
rijksoverheid grofweg vier centrale verspreidingskanalen voor verantwoording kent, zo-
als eerder in het kader van dit project is omschreven: 
 
1. Langs de weg van de begrotings- en verantwoordingscyclus: in de rijksbegroting 
en jaarverslaggeving van de ministeries, in de overkoepelende documenten, en 
in de verantwoording door de Algemene Rekenkamer, waarin overheidsinforma-
tie wordt vertaald naar een leesbaar eindproduct; 
2. Via periodiek evaluatieonderzoek: intern onderzoek naar gevoerd beleid onder 
meer door middel van beleidsdoorlichtingen, aangegaan door de minister; 
3. Door levering op aanvraag: via Wob-verzoeken kunnen burgers en andere be-
langhebbenden gerichte informatieaanvragen doen aan de overheid; en 
4. Door open data, door het actief digitaal openbaar maken en ontsluiten van data-
sets, die vrij kunnen worden gebruikt en geanalyseerd. 
 
Deze verantwoordingspraktijk maakt dit duidelijk dat de verantwoording meerdere kan-
ten kent, en vaak breder is dan alleen de begrotings- en verantwoordingscyclus. ‘Elke 
dag is Verantwoordingsdag’, zo wordt ook wel gezegd: overheidsbeleid wordt continu 
gemaakt en beoordeeld. In het verlengde hiervan gingen Van Rijn en Van Twist (2009) 
uit van een ‘boven-’ en een ‘onderstroom’ van publieke verantwoording. De boven-
stroom is gericht op de klassieke beleidscyclus, de onderstroom is specifiek en gericht 
op bepaalde (beleids-)aspecten. 
 
Daarnaast kenmerken de meeste westerse democratieën zich door een verticale ver-
antwoordingsstructuur (Bovens, 2007). Verticale verantwoording van overheidsorgani-
saties is gebaseerd op hun bevoegdheden en verantwoordelijkheden, en de inhoud er-
van hangt samen met de uitoefening van hun bevoegdheden en het vervullen van hun 
verantwoordelijkheden (Dees, 2011). Naast het feit dat ministers hun jaarverslag en de 
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departementale saldibalans aanbieden aan de minister van Financiën en de Algemene 
Rekenkamer bepaalt de Comptabiliteitswet dat Financiën de onderzochte jaarverslagen 
aan de Tweede Kamer verstuurt, samen met het door de Algemene Rekenkamer on-
derzochte Financieel jaarverslag van het Rijk. Laatstgenoemde wordt ook aan de Eer-
ste Kamer gezonden (art. 63 CW). De functie van verantwoording wordt in de wet dus 
primair gekoppeld aan dechargeverlening. Formele publieke verantwoording wordt in 
deze context voornamelijk uitgeoefend uit hoofde van de ministeriële verantwoordelijk-
heid ten opzichte van het parlement. 
 
De opkomst van agentschappen en zelfstandige bestuursorganen, in het kielzog van 
het New Public Management (zie ook memo 2), heeft een ondermijning van de verticale 
verantwoordingsstructuur tot gevolg gehad (Van Thiel, 2000; Pollitt et al., 2001). Di-
verse administratieve hervormingen geënt op de private sector, zoals de Reinventing 
Government-beweging in de Verenigde Staten, probeerden de hiërarchische, bureau-
cratische traditie van publieke organisaties te vervangen door een manier van werken 
op contractbasis (Broadbent, Dietrich, en Laughlin, 1996; Pollitt en Bouckaert, 2011). 
Sommige publieke diensten werden uitbesteed aan private of semipublieke aanbieders, 
en uitvoerders worden op arm’s length van centrale overheden geplaatst, of geëvalu-
eerd aan de hand van doelen, prestatie-indicatoren, en benchmarks.  
 
In bredere zin kunnen de ‘accountingisatie’ (Hood, 1995) en resultaatverantwoording 
beschouwd worden als de majeure elementen van het NPM-gedachtegoed die belang-
rijk zijn in het perspectief van dit onderzoek. Verantwoordingsinformatie zou moeten 
helpen in het evalueren van de prestaties van de overheid en bij het monitoren en be-
heersen van de uitvoerende macht en de ambtelijke organisatie – de agent, wanneer dit 
wordt beredeneerd vanuit de principaal-agenttheorie.30 De gedachte is dat gegevens 
die uit prestatiemeting naar voren komen de principaal van dienst kunnen zijn bij het be-
sluitvormings- en controleproces, en bij het maken van keuzes die vanuit rationeel-eco-
nomisch perspectief de ‘beste’ keuzes zouden zijn (zie ook Flinders, 2011; Bouckaert, 
2012). 
 
In een politieke context dient hier nog een aanvullend onderscheid gemaakt te worden. 
De hierboven uitgetekende verantwoordingsinformatie kan worden omschreven als alle 
informatie waarmee het kabinet verantwoording aflegt. In brede zin kan verantwoor-
dingsinformatie echter ook typen informatie omvatten waarvoor het kabinet ter verant-
woording wordt geroepen. Dit is dus een breder kader. Politici zijn bijvoorbeeld vaak ge-
neigd om aansluiting te zoeken in berichtgeving door de media (zie bijv. Vliegenthart, 
2007; Vliegenthart et al., 2016), en die berichtgeving op hun beurt als verantwoordings-
informatie in de tweede betekenis te gebruiken: informatie waarvoor het Kabinet ter ver-
antwoording wordt geroepen, ongeacht of zijzelf die informatie naar buiten hebben ge-
bracht. Het geeft op die manier een extra dimensie aan bestaande horizontale verant-
woordingsvormen die al fungeerden als een aanvulling op de bestaande hiërarchische 
verantwoordingsketen (zie figuur 12), in die zin dat ook de informatiestromen niet langer 
 
30 Zie voor een uitgebreidere bespreking van de principaal-agenttheorie ook de introductie bij Innovatie in 
Publieke Verantwoording 2017. 
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afkomstig zijn van uitsluitend de overheid zelf, maar ook van andere partijen die eigen 
onderzoek doen naar het functioneren de overheid. Voor dit memo zullen we ons op het 
gebruik van beide vormen van verantwoordingsinformatie richten. Met betrekking tot de 




Figuur 12. Horizontale verantwoording en informatiestromen (naar Bovens, 2007).  
 
3.1.1. Gebruik van verantwoordingsinformatie door politici 
Worden de cijfers die er zijn ook op een rationeel-economische manier gebruikt door de 
volksvertegenwoordiging, zoals in de vorige paragraaf werd geschetst? In dit memo 
hanteren wij een instrumentele benadering voor het gebruik van verantwoordingsinfor-
matie. Er zijn echter ook andere mogelijkheden om te kijken naar het gebruik van infor-
matie. Zo kan het gebruik van prestatie-informatie minder geformaliseerd zijn dan het 
bestaan van prestatierapporten of ranglijsten suggereert. Cyert en March (1963) sugge-
reerden dat besluitvormers bezig met een constante ‘problematische zoektocht’: ze zoe-
ken consequent aanvullende informatiebronnen op, in plaats van alleen te vertrouwen 
op een vooraf gedefinieerde set informatie. Ook Carol Weiss (1979) suggereert alterna-
tieve benaderingen van gebruik van verantwoordingsinformatie (zie ook Webber, 1991). 
Een mogelijkheid die zij aandracht is om te kijken naar het symbolische gebruik, waarbij 
de informatie wordt gebruikt voor ondersteuning van de beargumentering en legitime-
ring. Een laatste benaderwijze is het conceptueel gebruik, waarbij informatie de ‘general 
enlightenment’ (Weiss, 1980) kan ondersteunen, een langzaam proces dat vele tiental-
len jaren in beslag kan nemen – een moeilijk meetbare vorm van gebruik (zie bijv. Van 
Dooren en Van de Walle, 2010). 
 
In de afgelopen jaren hebben diverse onderzoekers aandacht besteed aan het gebruik 












Innovatie in Publieke Verantwoording 
hZC - 86 
 
 
bruik van prestatie-informatie, en niet zozeer op informatie in bredere zin zoals hierbo-
ven is geschetst (zie Ter Bogt, 2001; 2004; Melkers en Willoughby, 2005; Pollitt, 2006; 
Askim, 2007; 2009; Van Dooren, 2008; Saliterer en Korac, 2013; Kroll, 2014; Ter Bogt 
et al., 2015; Grossi et al., 2016; Van Helden, 2016; Giacomini et al., 2016). Niettemin 
verrijzen enkele beelden die ook belangrijk zijn in de context van dit memo. In de eerste 
plaats is de algemene indruk dat politici prestatie-informatie beschouwen als mogelijk 
belangrijk beschouwen, maar dat hun daadwerkelijke gebruik van de bronnen vrij be-
perkt is (zie ook Demaj en Summermatter, 2012). 
 
De redenen voor het geringe gebruik die door auteurs worden besproken lopen sterk 
uiteen, maar kent een aantal terugkerende elementen (zie bijv. Askim, 2008; Buylen en 
Christiaens, 2013; Ezzamel et al., 2008; Grossi en Reichard, 2016; Guthrie et al., 1999; 
Hyndman, 2016; Moynihan, 2016; Olson en Shalin-Andersson, 1998; Paulsson, 2006; 
Pommer en Boelhouwer, 2017; Ter Bogt, 2001, 2004; Ter Bogt et al., 2015; Van Hel-
den, 2016): 
 
 Een gebrek aan financiële kennis bij politici, 
 Hun ‘incidentgedreven’ modus operandi, 
 Een voorkeur voor informatiebronnen buiten de bestaande door de overheid aan-
geboden verantwoordingsstructuren (de in vorige paragraaf geschetste verant-
woordingsinformatie in brede zin), 
 Gebrek aan tijd om de informatie op regelmatige basis te bestuderen,31 en 
 Vermeende ondermaatse kwaliteit van de beschikbare informatie. 
 
Deze redenen hangen bovendien voor een belangrijk deel met elkaar samen, en dragen 
het risico in zich om elkaar in stand te houden. Het verstrekken van kwalitatief betere 
informatie zal bijvoorbeeld de problemen rondom tijdsinvulling van politici niet oplossen, 
en vice versa. Ook wordt vaak gezegd dat een overvloed aan informatie (information 
overload) geen oplossing voor het probleem is – ook gezien de hoeveelheid informatie 
die een Kamerlid reeds tot haar beschikking heeft (Noordegraaf et al., 2014; ROB, 
2018). Daarom concluderen andere auteurs (Christiaens, 2014; Jorge et al., 2016) dat 
meer financiële onderlegdheid van de volksvertegenwoordiging het gebruik van verant-
woordingsinformatie niet per definitie zal verhogen. Bovendien zouden zouden de 
meeste politici, omdat ze de benodigde financiële kennis ontberen, zich eerder richten 
op niet-financiële informatie (Liguori et al., 2012). 
 
Enthoven (2011:p45) bevestigt het beeld van overvoering in de context van de rijksover-
heid, blijkens het volgende citaat: 
 
Kamerleden moeten noodzakelijkerwijs informatie selecteren. Een gemiddeld Ka-
merlid ontvangt dagelijks een dermate grote hoeveelheid materiaal dat een volledige 
 
31 Hierbij kan specifiek in de context van het Rijk genoemd worden dat recentelijk de kenniscapaciteit van 
Kamerleden, in verhouding tot de departementen, een punt van discussie is geworden (zie ): diverse Ka-
merleden zijn zich gaan uitspreken tegen de verhouding tussen hun fractie-ondersteuning de grote hoe-
veelheden informatie die zij op dagelijkse basis dienen te verwerken (zie ook Kunzler et al., 2019). 
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en adequate verwerking door dit Kamerlid fysiek vrijwel onmogelijk is. De persoonlijk 
medewerker of beleidsmedewerker vervult een belangrijke rol in de voorselectie van 
informatie. Deze selectie lijkt een vooral diffuus en intuïtief proces, waarbij Kamer-
leden en hun medewerkers op basis van ervaring en de aard van het bronmateriaal 
keuzes maken met betrekking tot de betrouwbaarheid en relevantie. 
 
3.1.2. Verklaringen voor verschillen in gebruik van verantwoordingsinfor-
matie 
 
Hoe kunnen verschillen in gebruik tussen actoren worden geduid? Dit is een empirische 
vraag die in de politiek-wetenschappelijke context niet vaak is behandeld. In andere we-
tenschappelijke domeinen is vaker onderzocht of achterliggende kenmerken van be-
paalde actoren maken dat ze verschillende rollen spelen bij enerzijds de manier waarop 
besluitvorming tot stand komt, en anderzijds de manier waarop informatie wordt ge-
bruikt. In deze paragraaf vestigen we de aandacht op twee wetenschappelijke stromin-
gen die deze onderwerpen adresseren: de hogere-echelonstheorie en de mate van fi-
nanciële geletterdheid. 
 
De hogere-echelonstheorie van Hambrick en Mason (1984) suggereert dat persoonlijke 
kenmerken van personen die zich hoog in organisaties bevinden hun weerslag kunnen 
hebben op hoe de organisaties opereren. Met name waar het gaat om besluitvorming is 
veel onderzoek gedaan naar de manier waarop persoonlijke kenmerken doorwerken 
binnen organisaties (zie bijv. Enthoven, 2011; Fox en Schuhmann, 1999; Rolinson et 
al., 2012; Suzuki en Avellaneda, 2017). Zo vonden Kearney et al. (2000) dat voor pu-
blieke bestuurders in Amerikaanse steden werkervaring en opleiding een positieve in-
vloed uitoefenden op het innovatievermogen van bestuurders. Hiermee samenhangend 
vonden Deakin et al. (2004) in een experimentele studie een negatief verband tussen 
leeftijd en risicobereidheid in besluitvormingsvraagstukken. Ook politieke achtergrond 
kan een rol spelen: Schoute et al. (2018) vonden dat wethouders van een cultureel-
rechtse partij in uitbestedingsvraagstukken sneller voor een derde partij kozen dan wet-
houders van cultureel-rechtse partijen. Tot slot stelde Enthoven (2011) dat dat Kamer-
leden van regeringspartijen eerder geneigd zouden zijn om departementale informatie 
als richtlijn te beschouwen, terwijl oppositiepartijen voor hun informatie meer aansluiting 
zouden zoeken bij maatschappelijke organisaties. Deze laatste veronderstelling is ech-
ter niet empirisch onderzocht. 
 
Ook met het oog op management accounting is enig werk verricht naar de hogere-
echelonstheorie. In een overzichtsstudie – die zich overigens voornamelijk richtte op de 
private sector – vatte Martin Hiebl (2014) samen dat jongere CFOs en topmanagers met 
een kortere aanstelling vaak de voorkeur gaven aan geavanceerdere managementcon-
trolsystemen. Ditzelfde resultaat werd gevonden voor managers met een bedrijfskun-
dige achtergrond. 
 
Het tweede wetenschappelijke begrip dat wij belangrijk achten in de context van het ge-
bruik van verantwoordingsinformatie is financiële geletterdheid (financial literacy). Fi-
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nanciële geletterdheid, soms ook budgetgeletterdheid (Tomášková et al., 2011) of boek-
houdkundige geletterdheid genoemd, is een afgeleide van het bekendere concept 
health literacy (Coates et al., 2007): het vermogen om informatie met betrekking tot de 
persoonlijke gezondheid te verkrijgen, te lezen, te begrijpen en te gebruiken om pas-
sende beslissingen te nemen en instructies voor de behandeling op te kunnen volgen. 
Op eenzelfde manier heeft financiële geletterdheid over het algemeen betrekking op de 
mate waarin iemand in staat is om financiële informatie te verwerken en te gebruiken. 
 
In tegenstelling tot health literacy kent financiële geletterdheid nog geen uitgebreide we-
tenschappelijke inbedding. Het gevolg hiervan is dat de term weliswaar door diverse au-
teurs wordt aangehaald, maar dat er uiteenlopende definities voor bestaan, en dat de 
termen financiële geletterdheid, financiële kennis en financiële opleiding vaak door el-
kaar worden gebruikt. Het meeste onderzoek dat is gedaan naar financiële geletterd-
heid gaat vaak over persoonlijke financiën, en is gedaan met behulp van vragenlijsten 
(zie bijv. Coates, Marais en Weil, 2007; Huston, 2010). Een enkele keer zijn er ook an-
dere karakteristieken in aanvulling hierop gebruikt: Coates, Marais en Weil (2007) ma-
ten bijvoorbeeld de financiële geletterdheid van auditcommittees door te kijken naar het 
type opleiding dat de leden volgden, in aanvulling op vragenlijsten. 
 
Met betrekking tot de hogere-echelonstheorie moet een vertaalslag gemaakt worden 
vanuit de bestaande literatuur; deze heeft immers betrekking op de hogere echelons bij 
bedrijven en organisaties, wat vaak samenvalt met de managementlaag van de organi-
satie. De Nederlandse Staten-Generaal, die het onderzoeksveld van deze studie vormt, 
valt niet gelijk te schakelen met de top van organisaties. Toch is het mogelijk om de ho-
gere-echelonstheorie te vertalen naar de politiek: een staatsrechtelijk vastgelegde taak 
van het parlement is immers het maken van wetten, naast het controleren van de rege-
ring, en het maken van wetten is een belangrijke vorm van besluitvorming op het niveau 
van de rijksoverheid. Zodoende willen we onderzoeken of de persoonlijke kenmerken 
van actoren zoals die eerder zich ook manifesteren in de manier waarop politici gebruik 
maken van informatie, en het type informatie waarvan verschillende actoren zich bedie-
nen, ter onderbouwing van publieke besluitvorming. 
 
Daarnaast willen de mate van financiële geletterdheid koppelen aan het gebruik van 
verantwoordingsinformatie door de verschillende actoren. Dit ligt deels in het verlengde 
van de hogere-echelonstheorie, in die zin dat we verwachten dat volksvertegenwoordi-
gers met al enige affiniteit met financiën – door bijvoorbeeld vooropleiding – over een 
grotere financiële geletterdheid beschikken, en daarmee ook vaker gebruik maken van 
verschillende vormen van verantwoordingsinformatie. Daarnaast is een mogelijke ver-
onderstelling dat volksvertegenwoordigers met een langere staat van dienst in de Ka-
mer meer gevoeligheid voor verantwoordingsinformatie hebben ontwikkeld, en zo-
doende ook meer gebruik maken van de beschikbare informatie. Dit laatste raakt niet 
alleen aan de mate van financiële geletterdheid, maar ook aan informatievaardigheden 
in het algemeen (zie bijv. CILIP, 2011).32 
 
32 Aan informatievaardigheden in het algemeen wordt meer aandacht besteed in de context van memo 4, 
waarbij inhoudelijk gekeken wordt naar het gebruik van verantwoordingsinformatie door Kamerleden. 
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De context waar we ons op richten is de rijksoverheid. Als vertrekpunt zijn alle parle-
mentaire debatten gerelateerd aan de begrotings- en verantwoordingscyclus die plaats-
vonden in de periode 2013 – 2018 verzameld. Het jaar 2013 is tevens het eerste jaar 
waarin de methodiek van Verantwoord Begroten in gebruik kwam (cf. Budding en Van 
Schaik, 2015; Budding et al., 2019). Hierbij wordt geconcentreerd op de Handelingen 
en, in het geval van verantwoording, de verslagen van wetgevingsoverleggen.33 In to-
taal werden op deze manier 397 documenten verzameld (zie Appendix C voor een vol-
ledig overzicht van de bronnen). Deze gegevens werden gesplitst op alineaniveau. 
 
Ter voorbereiding op de analyse werden de gegevens vervolgens op drie manieren be-
werkt. Als eerste is hieruit alle tekst die de voorzitter uitsprak verwijderd. De voorzitter 
leidt vergaderingen en heeft hiermee in principe een procedurele functie, en geen in-
houdelijke; daarom heeft de inbreng van de voorzitter ook geen relevantie voor dit on-
derzoek. Ten tweede is alle tekst die onderdeel vormde van een ingediende motie ver-
wijderd; omdat de interesse in eerste instantie uitgaat naar de plek die informatie in de 
context van de debatten inneemt, werd deze informatie niet relevant geacht. Tot slot zijn 
alle alinea’s bestaande uit minder dan tien woorden verwijderd; dit zijn alinea’s van een 
omvang waarin een relevante inhoudelijke opmerking vrijwel niet mogelijk is, en zijn 
vaak een antwoord op een gesloten vraag, een vormelijke of anderszins niet relevante 
opmerking. 
 
Om een onderscheid te maken in de typen verantwoordingsinformatie is eerst gekeken 
naar de lijst met aangehaalde bronnen in het kader van memo 1 over de beleidsconclu-
sies, aangevuld met de inzichten van Enthoven (2011:p45) over brongebruik van Ka-
merleden. Na overleg binnen de begeleidingscommissie is deze lijst verder uitgebreid 
met voor de hand liggende bronnen die werden gebruikt. Voor de resulterende dataset 
werden voor iedere alinea de volgende achtergrondgegevens verzameld:34 
 
1. Fase van de begrotingscyclus waaraan het overkoepelende document is gerela-
teerd: 
a. Begroting 
b. Voor- en najaarsnota 
c. Verantwoording 




d. Kamerlid of bewindspersoon 
 
33 De Handelingen worden na uitwerking online geplaatst via het webportaal van Officiële Bekendmakin-
gen: https://zoek.officielebekendmakingen.nl/uitgebreidzoeken/parlementair.  
34 Niet alle verzamelde gegevens zijn voor dit memo gebruikt. 
35 Leeftijd en anciënniteit zijn gedefinieerd als de leeftijd en anciënniteit op het moment dat een Kamerde-
bat is gevoerd. 
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e. Bijbehorende partij of ministerie36 
f. Coalitie- of oppositiepartij 
g. Partij opgericht vóór of na 2000 
3. Tekstuele kenmerken van de alinea 
a. Aantal woorden  
b. Vormt een reactie op een eerdere spreker (zo ja: departement of partij 
eerdere spreker) 
c. Paralinguïstische kenmerken: bezit de tekst vraagtekens, nummers, per-
centages, uitsluitend tekst, wordt de spreker onderbroken37 
d. Sentimentanalyse: percentage positieve en negatieve bewoordingen 








h. Voor- en najaarsnota’s 
i. Andere nota’s 





o. Informatie van planbureaus 
p. Wetsteksten, -voorstellen en –wijzigingen41 
q. Websites, apps, en andere nieuwe mediavormen 
r. Parlementaire onderzoeken 





36 Voor bewindspersonen is in deze analyse geen partijpolitieke achtergrond meegenomen. 
37 Aan de stenogrammen is af te lezen dat een spreker wordt onderbroken wanneer een alinea eindigt 
met “…”. 
38 Zie Appendix E voor een volledige lijst van de toegepaste zoektermen voor het zoeken en onderschei-
den van de typen verantwoordingsinformatie. 
39 In een eerdere versie van dit memo werd moties ook als vorm van verantwoordingsinformatie geduid. 
Als zoekterm bleken moties echter niet genoeg te isoleren: veel resultaten gingen over de procedurele 
kant van de motie, bijvoorbeeld over de indiening ervan, of het advies van bewindslieden om de motie te 
ontraden of aan te nemen. Om die reden is deze term uiteindelijk buiten deze analyse gehouden. 
40 Omdat in geen enkel Kamerdebat een doelstellingenmatrix wordt aangehaald, wordt in het vervolg 
slechts gesproken over ‘indicatoren’. 
41 In het vervolg wordt deze variabele verkort tot ‘wetsteksten’. 
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3.3. Beschrijvende statistiek 
Om een gevoel te krijgen van wat precies achter de verzamelde gegevens schuilgaat is 
het belangrijk om voorafgaand aan de analyse een aantal inzichten en dwarsdoorsne-
des hierin te bieden door middel van beschrijvende statistiek.  
Tabel 10. Opbouw dataset per type document. 
Categorie % N 
Begroting 62% 77.481 
Begroting: Algemene Financiële Beschouwingen 10% 11.949 
Begroting: Algemene Politieke Beschouwingen 12% 14.245 
Voor-/najaarsnota 4% 4.246 




Figuur 13. Waarnemingen uitgesplitst naar documenttype. 
Tabel 10 en figuur 13 tonen hoe de gegevens zijn opgebouwd, wanneer ze gerelateerd 
worden aan het moment in de begrotings- en verantwoordingscyclus. Hieruit blijkt dat 
het overgrote deel van de verzamelde waarnemingen gerelateerd is aan de begroting: 
samen goed voor maar liefst 84%, tegen 12% verantwoordingsdocumentatie en slechts 
4% voor de voor- en najaarsnota’s. Het is daarom belangrijk om bij de interpretatie van 
de gegevens te beseffen dat die voor een groot gedeelte betrekking hebben op dit mo-






Begroting Begroting: Algemene Financiële Beschouwingen
Begroting: Algemene Politieke Beschouwingen Voor-/najaarsnota
Verantwoording
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Figuur 14. Waarnemingen uitgesplitst naar jaar. 
Figuur 14 laat zien hoe de waarnemingen zich per jaar hebben gemanifesteerd. Het la-
gere aantal waarnemingen voor 2013 heeft te maken met het feit dat de verantwoor-
dingsdocumentatie voor dit jaar niet is meegenomen: die had immers betrekking op 
2012, en valt daarmee buiten de reikwijdte van deze analyse. Het beeld is verder rede-
lijk egaal, met uitzondering van de laatste jaren. Het hogere aantal waarnemingen voor 
2018 heeft te maken met de datering van de begrotingsdocumentatie: een aantal van 
de debatten dat betrekking heeft op de begroting voor 2018 heeft een tijdsmarkering op 
begin 2018, en niet op herfst 2017 – de verwachte periode voor de begrotingsbehande-
ling van het komende jaar. Voor de andere jaren is de datering juist. 
 
Voorts is 90% van de waarnemingen afkomstig uit de Tweede Kamer, terwijl 10% van 
de waarnemingen uit de Eerste Kamer afkomstig is. Daarnaast is 72% uitgesproken 
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Met betrekking tot persoonskenmerken worden hier enkele beschrijvende statistieken 
weergegeven. In de dataset zijn 327 unieke personen geïdentificeerd, van wie 21 per-
sonen over de tijd heen meerdere rollen in de Kamer hebben vervuld: bijvoorbeeld zo-
wel Kamerlid als bewindspersoon, of zowel in de Eerste Kamer als in de Tweede Ka-
mer. Daarnaast kan opgemerkt worden dat de verdeling in uitspraken door personen 
enigszins gepiekt is: de top 25 personen verantwoordelijk voor de meeste waarnemin-
gen, onder wie twaalf bewindspersonen en dertien Kamerleden, zijn goed voor onge-
veer 25% van de uitspraken in de volledige dataset (31.490 absolute waarnemingen). 
Het leidt echter niet tot een te grote vertekening in de resultaten (zie ook Appendix D). 
 
35% van deze personen is een vrouw. Voorts is 12% bewindspersoon, tegen 88% Ka-
merlid. 80% van de Kamerleden had zitting in de Tweede Kamer, tegen 20% in de Eer-
ste Kamer. De gemiddelde anciënniteit van Kamerleden bedroeg 1.617 dagen (zie ook 
Appendix D voor een volledige lijst van personen). De meeste personen zijn in de leef-
tijd tussen de 45 en 50 jaar (zie ook figuur 15). 
 
 
Figuur 15. Persoonskenmerken: Histogram leeftijd. 
Figuur 16 toont de opleidingsachtergrond van de personen. Direct valt op dat twee 
groepen het grootst zijn: mensen met een achtergrond in de rechtsgeleerdheid en men-
sen met een achtergrond in de politicologie en bestuurskunde. Op grotere afstand vol-
gen mensen met een bedrijfseconomische achtergrond, goed voor 17% van de perso-
nen, en geschiedenis (9%). De restcategorie ‘Overig’ (29%) vertegenwoordigt een zeer 
breed spectrum: van huisartsenopleiding tot theologie, en van Franse taal en cultuur tot 
kunstacademie. Voor geen van deze overige opleidingen waren genoeg verschillende 
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In de eerste plaats is voor deze analyse gekeken naar het gebruik van verantwoor-
dingsinformatie in de Kamerdebatten. Tabel 11 toont hoe de typen verantwoordingsin-
formatie zich manifesteren gedurende de verschillende fases in de begrotings- en ver-
antwoordingscyclus. Eerst worden de absolute percentages van het totale aantal waar-
nemingen gegeven, gekoppeld aan de fase van de cyclus waarin een bepaald type in-
formatie is aangehaald. Deze informatie wordt vervolgens genormaliseerd weergegeven 
in figuur 17. 
  
 
42 De optelsom van deze figuur is meer dan 100%, omdat er personen voorkomen die opleidingen in 
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Begroting 9.156 7,7% 24,1% 12,4% 
Rapport 4.512 3,3% 3,1% 12,6% 
Overig onderzoek 2.859 2,9% 1,1% 2,2% 
Wetsteksten 2.720 2,8% 1,2% 1,6% 
Regeerakkoord 2.566 2,6% 2,6% 1,3% 
Media 2.175 2,1% 3,1% 2,2% 
Rekenkamer 2.052 0,6% 1,6% 12,1% 
Andere nota's 1.959 1,9% 3,4% 1,6% 
Planbureaus 1.787 1,7% 5,0% 1,3% 
Agenda's 1.769 1,7% 1,0% 1,8% 
Evaluaties 1.128 0,9% 0,5% 2,3% 
Jaarverslag 1.116 0,1% 0,8% 8,2% 
Voor-/najaarsnota 916 0,4% 11,9% 1,0% 
Monitoren 806 0,5% 0,2% 2,9% 
Apps / websites 667 0,6% 0,1% 1,1% 
Indicatoren 576 0,2% 0,1% 3,2% 
Parlementair onderzoek 402 0,4% 0,2% 0,3% 
Beleidsdoorlichting 170 0,0% 0,1% 1,1% 
Handreiking 124 0,1% 0,0% 0,2% 
Kamerbrieven 43 0,0% 0,1% 0,1% 
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Figuur 17. Typen verantwoordingsinformatie, per moment in de begrotings- en verantwoordingscyclus 
(genormaliseerd). 
 
Voor de meeste typen verantwoordingsinformatie bevindt het hoogste percentage zich 
in de verantwoordingsfase. Beleidsdoorlichtingen, indicatoren, monitoren, de Rekenka-
mer en jaarverslagen lopen hierin voorop, gevolgd door rapporten en apps of websites. 
Het omgekeerde beeld is in mindere mate zichtbaar voor het regeerakkoord, wetstek-
sten, parlementair onderzoek, en overig onderzoek: voor deze bronnen geldt dat ze in 
de begrotingsfase relatief vaker worden aangehaald. Tot slot geldt voor de voor- of na-
jaarsnota, andere nota’s, informatie van de planbureaus, en – interessant genoeg – de 
begroting dat ze relatief het vaakst worden aangehaald in de context van de voor- of na-
jaarsnota. 
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Figuur 18. Aantal woorden per alinea, bij benoeming type verantwoordingsinformatie. 
Zijn alinea’s langer of juist korter wanneer bepaalde verantwoordingsinformatietypen 
worden aangehaald? Figuur 18 laat zien dat er in dit perspectief geen sterke verschillen 
zijn in de hoeveelheid woorden per alinea. Als tegenhanger lijkt de Kamerbrief te gel-
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Figuur 19. Sentimentanalyse: verhouding positief/negatief per type verantwoordingsinformatie. 
Naast het verkennen van de tekstuele kenmerken is ook een sentimentanalyse verricht 
(Sytserff en Weetman, 2002), om te zien of er sprake was van meer positieve of nega-
tieve bewoordingen bij de informatietypen.43 Figuur 19 toont de resultaten. Ten eerste 
 
43 Net als bij de sentimentanalyse uit memo 1 is de volgende woordenlijst gebruikt voor positieve woor-
den: goed, wel, positieve, positief, tijdig, effectief, effectieve, juist, licht, op orde, voldoende, meer, kans, 
volledig, versterkt, correct, zekerheid, gunstig, voordeel. Als zoektermen voor negatieve woorden zijn ge-
bruikt: slecht, niet, negatieve, negatief, niet tijdig, geen / niet effectieve / effectief, onjuist, zwaar, niet op 
orde, onvoldoende, minder, risico (in negatieve connotatie), niet volledig, verzwakt, incorrect, onzeker / 
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valt op dat het percentage positieve bewoordingen bij alle typen verantwoordingsinfor-
matie groter is dan negatieve bewoordingen. Tussen de verschillende typen informatie 
zijn enige verschillen zichtbaar – hetzij niet aanzienlijk. Planbureaus lijken het meest te 
worden ingezet als een informatietype in een negatieve connotatie. Aan de andere kant 
valt de beleidsdoorlichting op als bron die juist in positieve zin wordt gebruikt, op grotere 
afstand gevolgd door de Kamerbrief. Dit zou echter te maken kunnen hebben met het 
beperkte aantal waarnemingen voor deze bronnen. 
 
Tot slot is gekeken of de bevindingen uit de Kamerdebatten per departement aansluiten 
bij het beeld uit het onderzoek naar de beleidsconclusies uit memo 1. Tabel 13 toont 
per departement de vermeldingen van de typen verantwoordingsinformatie als percen-
tage van het totale aantal waarnemingen. Om tot een 100%-schaal te komen is het 
hoogste percentage (bij Defensie voor het item Rekenkamer) als benchmark genomen. 
Hierbij is in grijs aangegeven of het type verantwoordingsinformatie ook wordt gebruikt 
als bron in de beleidsconclusies van het bijbehorende departement.44 
 
Tabel 12. Brongebruik per departement, relatie tussen beleidsconclusies en Kamerdebatten. 
 
AZ BZ BZK DEF EZK FIN I&W OCW SZW V&J VWS 
Agenda's 20% 35% 30% 11% 28% 20% 43% 29% 13% 21% 22% 
Evaluaties 9% 20% 26% 10% 22% 14% 15% 16% 28% 13% 18% 
Beleidsdoorlichtingen 0% 3% 2% 2% 6% 5% 2% 1% 3% 1% 3% 
Handreikingen 2% 1% 4% 0% 0% 2% 2% 4% 1% 1% 2% 
Indicatoren 1% 11% 2% 7% 11% 7% 3% 28% 9% 2% 21% 
Kamerbrieven 0% 1% 1% 2% 0% 0% 0% 0% 1% 0% 0% 
Monitoren 4% 9% 8% 3% 14% 15% 15% 14% 9% 12% 26% 
Andere nota's 20% 29% 13% 87% 14% 54% 16% 16% 9% 25% 16% 
Rapporten 33% 76% 68% 97% 60% 54% 84% 74% 59% 76% 71% 
Regeerakkoord 39% 37% 29% 12% 39% 47% 32% 35% 50% 32% 20% 
Rekenkamer 5% 16% 28% 100% 32% 53% 27% 18% 21% 28% 25% 
Wetsteksten 49% 24% 45% 8% 23% 39% 23% 38% 52% 66% 45% 
 
De veronderstelling zou zijn dat bij de grijze blokken de percentages ook hoger liggen: 
als de overheid bepaalde bronnen zelf aanhaalt, dan ligt het voor de hand om te denken 
dat die bronnen ook door de volksvertegenwoordiging vaker zullen worden aangehaald 
– het is de verantwoordingsinformatie die ook door de overheid zelf wordt gebruikt en 
aangereikt. In hoeverre is er hier sprake van alignment tussen vraag en aanbod? Als we 
de minima en maxima voor ieder departement afzetten tegen het aanbod, dan zien we 
dat 9 van deze 11 departementen de door de volksvertegenwoordiging het vaakst aan-
gehaalde bron ook gebruikt; alleen bij Defensie en OCW is dit niet het geval. Andersom 
ziet het beeld er anders uit: bij 5 van de 11 departementen is de bron die het minst door 
 
44 Hierbij is uitsluitend gekeken naar de items die in beide dataset aanwezig waren. Bepaalde onderde-
len, zoals het Ministerie van LNV, waren voor memo 1 niet apart uitgesplitst, en zijn daarom niet getoond. 
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de volksvertegenwoordiging wordt aangehaald wel onderdeel van de onderbouwing bij 
de beleidsconclusies. 
 
3.4.1. Combinaties van bronnen 
 
Het voorgaande heeft enig inzicht geboden in hoe de typen verantwoordingsinformatie 
in isolement worden gebruikt. Vertonen ze echter ook onderlinge samenhang? Om een 
duidelijker beeld te krijgen van welke typen informatie vaker worden gecombineerd 
toont figuur 20 de correlatietabel van de in dit memo onderscheiden typen verantwoor-
dingsinformatie. 
 
Figuur 20. Correlatietabel: in hoeverre worden typen verantwoording gecombineerd?45 
 
45 De betekenis van de kleur is gelijk aan de correlatiecoëfficiënt. Die is af te lezen in de balk onderaan de 
figuur. 
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Hieruit blijkt dat er weinig vaste combinaties in typen informatie lijken te bestaan. Als 
bronnen worden gecombineerd, dan blijft het verband zwak; dit blijkt uit de hoogste cor-
relatiecoëfficiënt van 0,14. Het vaakst worden rapporten in combinatie met Rekenkamer 
vermeld. Dit is te wijten aan het feit dat de publicaties van de Rekenkamer in de debat-
ten vaak als ‘rapporten’ worden aangeduid. Verder worden jaarverslagen relatief vaak 
gekoppeld aan indicatoren en rapporten; laatstgenoemde zoals hiervoor vermeld vaak 
afkomstig van de Rekenkamer. Ook begroting en jaarverslag worden relatief vaak in 
combinatie benoemd, net als de combinatie van begroting met de voor- of najaarsnota. 
Als laatste valt het verband tussen monitoren en indicatoren op, net als het verband tus-




46 De positieve verbanden tussen beleidsdoorlichtingen en andere informatietypen is deels te wijten aan 
de kleine hoeveelheid waarnemingen voor dit informatietype, en dient met dit voorbehoud te worden ge-
interpreteerd. Voorts is het vrij consistente negatieve verband tussen overig onderzoek en de andere 
bronnen verklaarbaar doordat dit informatietype tot stand is gekomen op basis van de zoekterm ‘onder-
zoek’, exclusief de plekken waar al melding werd gemaakt van een ander informatietype. 
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3.4.2. Verschillen in typen gebruik tussen groepen 
Uit de voorgaande paragraaf werd duidelijk dat enige variatie bestaat in hoe bepaalde 
typen verantwoordingsinformatie worden gebruikt. Maar hoe manifesteren die verschil-
len zich wanneer we kijken naar de verschillende actoren die deelnemen aan de Ka-
merdebatten? 
 
Om dit verder te onderzoeken is een analyse verricht, waarbij actoren zijn verdeeld in 
gelijke groepen. Daarbij is gekeken naar de mate waarin verantwoordingsinformatie bij 
die afzonderlijke groepen voorkomt.47 Om tot een handzame definitie te komen zijn de 
hiervoor onderscheiden typen verantwoordingsinformatie opgeteld tot twee categorieën: 
Informatie afkomstig uit de begrotings- en verantwoordingscyclus (bestaande uit begro-
ting, voor-/najaarsnota, en jaarverslag)48 en Overige informatie (de resterende onder-
scheiden categorieën). De statistische significantie is vervolgens met behulp van een 
chikwadraattoets onderzocht. 
 
Om te beginnen is gekeken naar de verschillen in gebruik van deze twee groepen ver-
antwoordingsinformatie per leeftijdscategorie. Hierbij is een splitsing gemaakt in drie 
leeftijdsgroepen die qua aantallen waarnemingen gelijkliepen: (1) 31 – 45 jaar, (2) 46-55 
jaar, en (3) 55 jaar en ouder. 
 
 
Figuur 21. Verschillen in gebruikte verantwoordingsinformatie: leeftijd. 
 
 
47 Het vervolg van dit onderzoek relateert de waarnemingen van de verschillende typen verantwoordings-
informatie zo veel mogelijk aan het totale aantal waarnemingen per actor. Om die reden wordt hierna veel 
in termen van percentages gesproken; die percentages omvatten het percentage van het totale aantal 
waarnemingen waarin een bepaald type verantwoordingsinformatie wordt aangehaald. 
48 De reden dat de Rekenkamer niet als onderdeel van de B&V-cyclus-categorie wordt beschouwd is dat 
de Rekenkamer ook publiceert buiten de context van het verantwoordingsonderzoek. Dit zou daarom een 
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Figuur 21 toont de resultaten van het gebruik van verantwoordingsinformatie voor deze 
leeftijdscategorieën. Hieruit blijkt dat de verschillen in gebruik tussen deze groepen mar-
ginaal zijn. Er is een neerwaartse lijn, dus hoe ouder de persoon, hoe minder deze ge-
neigd lijkt gebruik te maken van zowel verantwoordingsinformatie binnen als buiten de 
begrotings- en verantwoordingscyclus. Maar de verschillen zijn niet statistisch signifi-
cant. Hiermee wordt enigszins ontkracht dat leeftijd een rol speelt bij het soort gebruik 
van verantwoordingsinformatie door de volksvertegenwoordiging. 
 
Vervolgens is gekeken naar anciënniteit, oftewel het aantal dagen dat iemand in de Ka-
mer actief is op het moment van het Kamerdebat.49 Ook hier is het totaal opgesplitst in 
twee gelijke groepen: uitspraken van personen die korter en langer dan 2000 dagen in 
de Kamer actief zijn. 
 
 
Figuur 22. Verschillen in gebruikte verantwoordingsinformatie: Anciënniteit. 
 
Interessant genoeg geeft figuur 22 voorzichtige indicaties van een omgekeerde trend 
ten opzichte van de leeftijd van Kamerleden: hoe langer iemand in de Kamer actief is, 
hoe meer deze geneigd is om gebruik te maken van verantwoordingsinformatie. Deze 
tendens lijkt groter te zijn bij informatie buiten de begrotings- en verantwoordingscyclus 
dan bij informatie daarbinnen. Ook hier geldt echter dat de verschillen niet robuust en 
niet statistisch significant zijn. 
 
Als derde is op dezelfde manier gekeken naar de verschillen tussen uitspraken door 
personen die een bedrijfseconomische opleiding hebben gevolgd en uitspraken door 
personen die dat niet hebben gedaan. 
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Figuur 23. Verschillen in gebruikte verantwoordingsinformatie: opleiding. 
 
Van de drie vergelijkingen geeft dit de sterkste signalen dat er wel een verschil bestaat 
in informatiegebruik (figuur 23), hetzij wederom niet significant. Voor beide informatiety-
pen geldt dat personen die een bedrijfseconomische opleiding volgden meer gebruik 
van informatie maken personen die dit niet hebben gedaan.50 
 
3.4.2.1. Ontwikkeling van het Verantwoordingsportfolio  
Om het informatiegebruik binnen de Kamer nog verder te onderzoeken ontwikkelden we 
het concept van het Verantwoordingsportfolio. Het idee hiervoor is deels ontleend aan 
het taalkundige concept van de Type-Token Ratio, bedoeld om de diversiteit in vocabu-
laire in kaart te brengen (zie bijv. Miller en Chapman, 1993). De Type-Token Ratio is de 
verhouding tussen het aantal verschillende woorden (types) ten opzichte van het totale 
aantal woorden (tokens) van een spreker. 
 
Het Verantwoordingsportolfio (VP) kijkt specifiek naar het relatieve gebruik van de hier-
voor onderscheiden typen verantwoordingsinformatie, wanneer dit wordt afgezet tegen 
iemands totale spreektijd. Het kan gezien worden als de gezamenlijke woordfrequentie 
 
50 Hierbij dient wel een voorbehoud gemaakt te worden, in zoverre dat de financiële woordvoerders van 
politieke partijen vaker een bedrijfseconomische achtergrond hebben. Aangezien deze woordvoerders 
ook vaak aan het woord zijn in debatten gerelateerd aan de begrotings- en verantwoordingscyclus, kan 
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van de typen verantwoordingsinformatie voor iedere actor, wanneer dit afgezet wordt 
tegen het volledige aantal waarnemingen dat aan de actor kan worden toegeschreven. 
 
De aanname is dat actoren die vaker de onderscheiden typen verantwoordingsinforma-
tie benoemen een meer gevuld VP hebben. Wanneer Kamerlid A bijvoorbeeld binnen 
zes alinea’s een beleidsdoorlichting, rapport, en het jaarverslag aanhaalt, terwijl Kamer-
lid B in zes alinea’s één keer een rapport aanhaalt, dan komt het VP van Kamerlid A uit 
op 3/6=50% en Kamerlid B op 1/6=17%. Om het exacte VP te bepalen wordt daartoe de 
































































, waarbij 𝑎 het type actor aanduidt.52 
 
 
51 Voor het Verantwoordingsportfolio is het verder van belang om te weten dat de typen verantwoordings-
informatie voor iedere alinea zijn geformuleerd als dummyvariabelen, waar 1 = ‘wordt aangehaald’. 
52 De afkortingen in de formulering zijn als volgt: 
- Agenda’s (AGEN) 
- Evaluaties (EVAL) 
- Beleidsdoorlichtingen (Policy reviews, POLR) 
- Indicatoren en doelstellingenmatrices (Indicators and target matrices, INTM) 
- Handreikingen (Guides and manuals, GUIM) 
- Kamerbrieven (Letters to parliament, LETP) 
- Monitoren (MONI) 
- Voor- en najaarsnota’s (Spring and Autumn Notes, SANO) 
- Andere nota’s (notes, NOTE) 
- Rapporten en rapportages (Reports, REPS) 
- Regeerakkoord (Coalition agreements, AGRE) 
- Rekenkamerrapporten (Reports by the Supreme Audit Institution, RSAI) 
- Begroting (State budget, SBUD) 
- Jaarverslag (Annual report, ANRE) 
- Informatie van planbureaus (Reports by the assessment agencies, RAGE) 
- Wetsteksten, -voorstellen en –wijzigingen (Legal texts, proposals and amendments, LEGT) 
- Websites, apps, en andere nieuwe mediavormen (WEB) 
- Parlementaire onderzoeken (Parliamentary inquiries, PINQ) 
- Overig onderzoek (Other research, ORES) 
- Media-uitingen (MEDI) 
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Voor de weergave in het vervolg is een aantal van de onderscheiden typen verantwoor-
dingsinformatie geclusterd. De eerste cluster voegt informatie uit de begrotings- en ver-
antwoordingscyclus waar mogelijk samen, de tweede cluster voegt de categorieën met 
de kleinste aantallen samen. In de volgende figuren wordt het VP als volgt grafisch 
weergegeven: 
 
 Informatie afkomstig uit de begrotings- en verantwoordingscyclus, 
 Regeerakkoord, 
 Wetsteksten, 
 Rapporten en rapportages, 
 Overige informatietypen (agenda’s, evaluaties, beleidsdoorlichtingen, indicato-
ren, handreikingen, kamerbrieven, monitoren, andere nota’s, Rekenkamer, infor-
matie van planbureaus, websites, apps, en andere nieuwe mediavormen, parle-
mentaire onderzoeken, overig onderzoek, media-uitingen). 
 
Als vertrekpunt is gekeken naar hoe gevuld het VP is, wanneer dit wordt gekoppeld aan 
een aantal contextuele kenmerken.  
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Figuur 24. Verantwoordingsportfolio: Fase in de begrotings- en verantwoordingscyclus. 
 
Het moment in de begrotings- en verantwoordingscyclus is een eerste kenmerk dat 
werd onderzocht. Figuur 24 toont een aantal beelden die enigszins voldoen aan de ver-
wachtingen. Zo wordt in de verantwoordingsfase van de Kamerdebatten het vaakst ver-
antwoordingsinformatie aangehaald, gevolgd door de fase van de voor- en najaarsnota. 
Voor de begroting wordt in dit licht het kleinste VP genoteerd. Voorts valt op dat bij de 
voor- en najaarsnota verreweg het meeste gebruik wordt gemaakt van informatie uit de 
geclusterde categorie van de begrotings- en verantwoordingscyclus – zoals gedeeltelijk 
ook al te zien was bij figuur 17. 
Begroting Voor-/najaarsnota Verantwoording
VP Totaal 34% 63% 82%
Regeerakkoord 3% 3% 1%
Wetsteksten 3% 1% 2%
Rapporten 3% 3% 13%
B&V-cyclus 8% 37% 22%
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Figuur 25. Verantwoordingsportfolio: Departementen. 
 
Figuur 25 toont het VP, wanneer dit is gerelateerd aan het departement dat in het Ka-
merdebat wordt besproken. Ook hier zijn een aantal zaken te ontwaren. Aan de boven-
kant van het rijtje vinden we de ministeries van Financiën en Defensie, met relatief het 
grootste VP. Onderaan staan de ministeries van Algemene Zaken en Landbouw, Natuur 
en Voedselkwaliteit (LNV). Laatstgenoemde is echter waarschijnlijk grotendeels te wij-




AZ BZ BZK DEF EZK FIN I&W LNV OCW SZW VenJ VWS
VP Totaal 33% 38% 37% 49% 39% 53% 37% 28% 39% 37% 42% 42%
Regeerakkoord 3% 2% 2% 1% 3% 3% 2% 5% 2% 3% 2% 1%
Wetsteksten 3% 2% 3% 1% 2% 3% 2% 1% 3% 4% 5% 3%
Rapporten 2% 5% 5% 7% 4% 4% 6% 3% 5% 4% 5% 5%
B&V-cyclus 10% 10% 8% 14% 11% 19% 6% 4% 8% 7% 12% 9%
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Hoe manifesteren de verschillen in het VP zich tussen de verschillende actoren? In 
deze paragraaf wordt een overzicht gegeven van de variatie hierin. 
 
Figuur 26. Verantwoordingsportfolio per politieke partij. 
 
Om te beginnen toont figuur 26 het VP per politieke partij. Het grootste VP is in het bezit 
van CDA, ChristenUnie (CU), en D66. In dit opzicht maakt Forum voor Democratie 
(FvD) beduidend minder gebruik van verantwoordingsinformatie, op grotere afstand ge-
volgd door PVV. 
50+ CDA CU D66 DENK FvD GL PvdA PvdD PVV SGP SP VVD
VP Totaal 36% 44% 40% 44% 29% 16% 39% 40% 34% 27% 30% 36% 42%
Regeerakkoord 2% 3% 4% 4% 1% 3% 3% 2% 3% 1% 2% 2% 2%
Wetsteksten 5% 3% 4% 3% 1% 1% 2% 3% 3% 2% 3% 2% 2%
Rapporten 4% 5% 3% 4% 2% 1% 4% 4% 5% 3% 3% 4% 5%
B&V-cyclus 7% 14% 13% 13% 7% 4% 11% 11% 4% 6% 7% 10% 13%
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Figuur 27. Verantwoordingsportfolio: partijen opgericht vóór en na  . 
Het voorgaande gaf een indicatie dat minder klassieke regeringspartijen een minder ge-
vuld VP lijken te hebben. Figuur 27 toont het VP uitgesplitst voor politieke partijen die 
vóór en na de eeuwwisseling zijn opgericht. De verschillen tussen deze twee actoren 
voor de onderscheiden typen verantwoording zijn niet significant, maar er bestaat een 
cumulatief verschil van 8%. 
opgericht voor 2000 opgericht na 2000
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Figuur 28. Verantwoordingsportfolio: Coalitie- en oppositiepartijen. 
Dit effect wordt kleiner wanneer we kijken naar de verschillen tussen coalitie- en opposi-
tiepartijen (figuur 28); hier is het cumulatieve effect niet statistisch significant en scoren 
oppositiepartijen slechts 6% minder. Deze actoren zijn dus nagenoeg gelijk aan elkaar, 
waar het gaat om hun VP. 
 
Coalitiepartij oppositiepartij
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Figuur 29. Verantwoordingsportfolio: Kamerleden en bewindspersonen. 
Iets grotere, maar geen significante verschillen vinden we bij het vergelijken van Kamer-
leden met bewindspersonen (figuur 29). Op vrijwel alle terreinen maken de bewindsper-
sonen vaker gebruik van verantwoordingsinformatie. Voor de onderliggende verant-
woordingstypen geldt dat de verschillen niet groot zijn; het effect lijkt dus uitsluitend cu-
mulatief te zijn, en niet te gelden voor één bepaald type verantwoordingsinformatie. 
Kamerlid Bewindspersoon
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Figuur 30. Verantwoordingsportfolio: opleiding. 
 
Met het oog op gevolgde opleidingen zijn de verschillen iets marginaler (figuur 30). Al-
leen met betrekking tot informatie onttrokken aan de begrotings- en verantwoordingscy-
clus valt op dat mensen die economie of bedrijfskunde gestudeerd hebben relatief meer 
gebruik maken van deze structuur. Verder hebben in cumulatief opzicht laatstgenoem-
den een grotere neiging om verantwoordingsinformatie aan te halen, zij het dat zij hierin 
op slechts 4% afstand worden gevolgd door personen met een politicologische, be-
stuurskundige, of historische achtergrond. Het cumulatieve verschil wordt groter wan-
neer dit wordt vergeleken met personen die een studie in de categorie ‘Overig’ volgden: 










VP Totaal 45% 40% 41% 41% 35%
Regeerakkoord 3% 3% 2% 3% 2%
Wetsteksten 3% 3% 3% 3% 2%
Rapporten 5% 4% 5% 5% 4%
B&V-cyclus 13% 11% 10% 11% 9%
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In het voorgaande is in kaart gebracht hoe de rijksverantwoording zich verhoudt tot de 
politieke dynamiek. Veel van het onderzoek naar verantwoordingsstructuren binnen de 
politiek heeft betrekking op de informatie of de structuren zelf – ook binnen het project 
Innovatie in Publieke Verantwoording –, terwijl voor de effectieve aandacht voor de ver-
schillende vormen van verantwoordingsinformatie door verschillende belanghebbenden 
beduidend minder aandacht bestaat. Dit memo heeft geprobeerd om een beeld te 
schetsen van het daadwerkelijke gebruik van verantwoordingsinformatie in de Kamer, 
aan de hand van Kamerdebatten gerelateerd aan de begrotings- en verantwoordingscy-
clus.  
 
Een hoofdconclusie is dat verantwoording vaker in brede zin wordt gebruikt dan in enge 
zin. Veel van de onderscheiden typen verantwoordingsinformatie worden in de context 
van de Kamerdebatten gebruikt. Veruit de meeste verantwoordingsinformatie wordt ge-
bruikt in de verantwoordingsfase; hierbij blijft gebruik in andere fasen – met name in de 
begrotingsfase – sterk achter. Hierbij is het interessant om te zien dat sommige typen 
verantwoordingsinformatie aanzienlijk vaker worden gebruikt in bepaalde fasen van de 
begrotings- en verantwoordingscyclus. Rekenkamerrapporten werden bijvoorbeeld 
voornamelijk in de context van verantwoording gebruikt, maar het gebruik van informa-
tie uit de begroting en van de planbureaus was veel frequenter tijdens de bespreking 
van de voor- en najaarsnota’s. Combinaties van de onderscheiden bronnen leken niet 
heel frequent voor te komen. 
 
Daarnaast is gekeken of de bevindingen uit de Kamerdebatten per departement enigs-
zins aansluiten bij het beeld uit het eerdere onderzoek naar de beleidsconclusies. Is het 
zo dat als de overheid bepaalde bronnen zelf aanhaalt, die bronnen ook door de volks-
vertegenwoordiging vaker worden aangehaald? Positief geformuleerd werd gevonden 
dat de bronnen die het vaakst bij departementale debatten werden aangehaald bij ne-
gen van de elf departementen ook werden benoemd in de eigen verantwoording. An-
dersom werden bronnen die bij vijf van de elf departementen als bewijsvoering werden 
gebruikt amper in debatten aangehaald. Dat biedt voorzichtige aanknopingspunten voor 
het constateren van een disconnect tussen vraag en aanbod van verantwoordingsinfor-
matie, wanneer het gaat om het samenspel van overheid en volksvertegenwoordiging. 
 
Een derde implicatie is dat een grote mate van diversiteit in informatiegebruik bestaat 
binnen de Kamer, en dat die diversiteit zich in beperkte mate manifesteert wanneer be-
paalde dwarsdoorsneden worden gemaakt. Het bewijs voor leeftijd als verklaring voor 
gebruikersverschillen was marginaal. Weliswaar waren er enige indicaties die aansloten 
bij patronen uit de bestaande literatuur – hoe jonger de persoon, hoe meer deze ge-
neigd lijkt gebruik te maken van verantwoordingsinformatie –, maar deze verschillen 
waren niet robuust. Voorzichtige tekenen van een omgekeerde trend werden gevonden 
bij anciënniteit: hoe langer iemand in de Kamer actief is, hoe meer deze geneigd is om 
gebruik te maken van verantwoordingsinformatie. Voorts werd ook marginaal bewijs ge-
vonden voor informatie van binnen en van buiten de begrotings- en verantwoordingscy-
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clus dat personen die een bedrijfseconomische opleiding volgden meer gebruik van in-
formatie maken personen die dit niet hebben gedaan. Ook werden enige verschillen ge-
vonden tussen de ‘klassieke’ en de nieuwere partijen, en de mate waarin Kamerleden 
en bewindspersonen gebruik maakten verschillende vormen van verantwoordingsinfor-
matie was verschillend. Anderzijds bleken de verschillen tussen oppositie- en coalitie-
partijen minder groot. 
 
Dit verkennende onderzoek biedt het begin van een empirische grondslag voor be-
paalde intuïtieve gedachten met betrekking tot daadwerkelijk gebruik van verantwoor-
dingsinformatie in een politieke context. Wat zijn de implicaties voor de verschillen in 
gebruik? Er zijn twee lijnen denkbaar (Zie ook Faber en Budding, 2019): enerzijds kan 
geredeneerd worden dat politici beter geëquipeerd zouden moeten worden om verant-
woordingsinformatie meer te gebruiken – zowel in opleiding als in kenniscapaciteit (zie 
ook Kunzler et al., 2019). Anderzijds kan worden betoogd dat meer moet worden inge-
zet op andere vormen van verantwoordingsvormen die op dit moment meer in trek zijn 
bij de volksvertegenwoordiging. Recent onderzoek bij Nederlandse gemeenten conclu-
deerde bijvoorbeeld voorzichtig dat gemeenteraadsleden meer en meer interesse lijken 
te tonen voor kwalitatieve en informele informatiebronnen (Pommer en Boelhouwer, 
2017; Van Stipdonk en Van den Berg, 2018); eenzelfde soort ontwikkeling zou kunnen 
gelden binnen de context van het Rijk. Het beperkte bewijs dat in dit onderzoek werd 
gevonden voor een economische vooropleiding sluit aan bij de mening van diverse au-
teurs (Christiaens, 2014; Jorge et al., 2016), die betogen dat meer financiële onderlegd-
heid van de volksvertegenwoordiging het gebruik van verantwoordingsinformatie niet 
per definitie zal verhogen. 
 
Het onderzoek dat voor dit memo is verricht is niet zonder beperkingen. Zo wordt in de 
Kamer niet altijd genoemd welke informatie actoren gebruiken, of waar ze informatie 
vandaan hebben. Voorts is onze aanname dat wanneer een bepaald type verantwoor-
dingsinformatie wordt aangehaald, dit per definitie inhoudelijk gebruik betreft. Soms 
wordt verantwoordingsinformatie echter ‘generiek’ gebruikt: enkele keren werden Ka-
merleden gesignaleerd die spreken van ‘subsidies, wetsvoorstellen, andere regelge-
ving, nota’s en beleidsplannen’ zonder hierbij op een specifiek document te doelen, 
maar meer om de aandacht te vestigen op de hoeveelheden aan informatie die hun ter 
beschikking staan. Bovendien kan het informatiegebruik verschillen door de mate 
waarin een dossier gepolitiseerd is of Kamerleden andere informatie gebruiken (zie bijv. 
Enthoven, 2011). 
 
Tot slot heeft het onderzoek dat in het kader van voorliggend memo is uitgevoerd het 
karakter van een meta-analyse: aan de hand van het woordgebruik is gekeken naar 
verschillen en variatie in gebruik van verantwoordingsinformatie. Hierbij is nog geen in-
zage gegeven in hoe die verantwoordingsinformatie feitelijk wordt gebruikt.  
Wanneer wordt verantwoordingsinformatie inhoudelijk gebruikt, waarmee de Kamer 
haar controlerende rol op een goede manier? En zijn er actoren die bronnen meer en 
vaker met een inhoudelijk doel voor ogen gebruiken? Voor memo 4 zullen we dit onder-
werp nader uitwerken, waarbij we goeddeels voort proberen te bouwen op de bevindin-
gen uit het huidige memo.  
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4. Verantwoordingsinformatie in Kamer-
debatten: Hoe? 
  
Het onderzoek in het kader van het project Innovatie in Publieke Verantwoording heeft 
reeds laten zien dat verschillende soorten actoren anders gebruik maken van verschil-
lende vormen verantwoording. Bovendien heeft eerder onderzoek erop gewezen dat in-
formatie die onderdeel vormt van de begrotings- en verantwoordingscyclus van het Rijk 
vaak niet als afdoende wordt beschouwd om in de informatiebehoefte van verschillende 
gebruikersgroepen te voorzien. 
 
Voorts is diverse malen opgetekend dat het gebruik van beschikbare verantwoordings-
informatie vaak niet in verhouding staat tot de hoeveelheid informatie die wordt opgele-
verd (zie bijv. Faber, 2017; 2018). Enerzijds wordt in deze context gezegd dat transpa-
rantie een voorwaarde is voor goed bestuur, en dat ‘een raam doorzichtig is, ook als 
niemand er doorheen kijkt’ (Meijer et al., 2009). Anderzijds wordt het gebrek aan ge-
bruik vaak geagendeerd: wat is het doel van het opleveren van verantwoordingsinfor-
matie als deze informatie niet of amper wordt benut? 
 
Memo’s 3 en 4 concentreren zich op de vraagkant: wat gebeurt er met verantwoor-
dingsinformatie op het moment dat de ‘belangstellende of belanghebbende buitenstaan-
der’ (Klaassen et al., 2000) bereikt, en op wat voor manier wordt die informatie ge-
bruikt? De memo’s zijn erop gericht om inzicht te krijgen in de manier waarop de Kamer 
feitelijk gebruik maakt van verantwoordingsinformatie. Om dit aan te passen naar de 
reikwijdte van het project is ervoor gekozen om specifiek te kijken naar de Kamerdebat-
ten die gelieerd zijn aan de begrotings- en verantwoordingscyclus. 
 
Waar memo 3 voornamelijk keek naar de ‘Wat’- en ‘Wie’-vragen van het gebruik van 
verantwoordingsinformatie, richt memo 4 zich op de ‘Hoe’-vraag: als informatie wordt 
gebruikt, op wat voor manier gebeurt dit, en met welke doeleinden? Om de hoe-vraag 
van het gebruik te operationaliseren concentreren we ons op één type verantwoordings-
informatie: rapporten en verantwoordingsonderzoeken geschreven door de Algemene 
Rekenkamer. Hierbij wordt gekeken naar een aantal verschillende aspecten: 
 
1. Zijn er bepaalde deelonderwerpen binnen een bron die vaker naar voren worden 
gebracht ten opzichte van andere onderwerpen? 
2. Is er sprake van ex-ante of ex-postgebruik van verantwoordingsinformatie? 
3. Dient het gebruik de facto positieve of kritische doeleinden? 
4. Hoe informatievaardig worden de bronnen gebruikt? 
 
Deze studie is erop gericht om meer inzicht te verkrijgen in de manier waarop verant-
woordingsinformatie wordt gebruikt. Hierbij dient te worden onderstreept dat het explo-
ratief onderzoek betreft: zoals ook zal blijken uit de bespreking van de bestaande litera-
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tuur is het feitelijke gebruik van verantwoordingsinformatie door de volksvertegenwoor-
diging een onderwerp-in-ontwikkeling binnen de wetenschap, en bij ons weten is verant-
woordingsinformatie uit de debatten niet eerder op deze manier geanalyseerd. 
 
4.1. Literatuur en context 
Voor de behandeling van de literatuur omtrent daadwerkelijk gebruik van verantwoor-
dingsinformatie door Kamerleden verwijzen we deels terug naar de literatuursectie on-
der memo 3. Tegelijkertijd zijn voor de ‘Hoe’-vraag een aantal belangrijke aanvullingen 
op de literatuur nodig, voordat we overgaan op het empirische gedeelte. 
 
Om te beginnen is het zinvol om eerst een stap terug te doen en te kijken met welk doel 
de volksvertegenwoordiging informatie kan gebruiken. De Kamer heeft twee hoofdta-
ken: het controleren van de regering en het maken van wetten. De regering is daar-
naast verplicht om beide Kamers te informeren, opdat zij de regering goed kunnen con-
troleren. Deze informatieplicht is tevens vastgelegd in de Grondwet. Maar hoe wordt 
verantwoordingsinformatie door de volksvertegenwoordiging gebruikt? In zijn proef-
schrift besteedde Enthoven (2011) aandacht aan het proces van informatieverwerking 
door Kamerleden en conceptualiseerde dit in de vorm van vijf stappen: 
 
1. Bronnen van informatie. Kamerleden ontvangen informatie uit allerlei bronnen en 
gelederen, zowel formeel als informeel.  
2. Informatieselectie en verrijking. Om het risico van overvoering te voorkomen 
moet enige voorselectie in de informatievoorziening plaatsvinden. Dit wordt ge-
daan door het Kamerlid zelf, alsmede door de fractiemedewerker. Enthoven 
(2014) omschrijft deze fase als een ‘diffuus en intuïtief proces’ (p45), dat afhangt 
van de voorkeuren van de volksvertegenwoordiger, diens ervaring en de aard 
van het bronmateriaal. Met dit laatste hangt tevens samen in hoeverre bepaalde 
aspecten van de informatie ‘verrijking’ behoeven: verdere inkleuring of verduide-
lijking door de opsteller van de informatie. 
3. Oordeelsvorming. Deze fase wordt als cruciaal gezien in het informatieproces. 
Tegelijkertijd wordt deze fase niet in isolement doorlopen, en werken hier vaak 
factoren zoals het formele partijstandpunt.  
4. Informatieproductie. Na de oordeelsvorming wordt gestalte gegeven aan de ei-
gen informatie en het standpunt dat wordt gefundeerd met de onderliggende in-
formatie, middels bijvoorbeeld de formulering van mondelingen of schriftelijke 
vragen, moties, of in de loop van Kamerdebatten.  
5. Communicatie. Wanneer de voorgaande stappen zijn doorlopen, volgt de com-
municatiefase: het omzetten van de politieke vormen van informatie naar vertaal-
bare, ‘behapbare’ stukken informatie die kunnen worden gecommuniceerd naar 
de achterban, de media, en de samenleving. 
 
Het is belangrijk om stil te staan bij deze processtappen: de feitelijke informatieproduc-
tie in de vorm van Kamerdebatten – het aspect waar dit memo zich op richt – vormt de 
schakel in een complex en gelaagd proces van informatieverwerking. 
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Met name over het schaarse, vaak symbolische gebruik van financiële informatie door 
politici is internationaal het een en ander geschreven. Zo vonden Liguori en Steccolini 
(2018) in de Italiaanse lokale context dat politici die melden vóór de invoering van het 
baten-lastenstelsel te zijn zich meer interesseerden voor de ‘politieke kracht’ die het 
voor de politici symboliseerde, en niet zozeer de gebruikswaarde voor (en door) hen-
zelf. Soortgelijke resultaten vonden Jorge et al. (2016) in Portugal, waar geen effecten 
werd gevonden voor de manier waarop politieke debatten werden gevoerd voor en na 
de invoering van uitvoerige verandertrajecten in de context van publieke verantwoor-
ding. In het type gebruik van verantwoordingsinformatie in een politieke context, als het 





In het vorige memo is al aandacht geschonken aan het concept van financiële geletterd-
heid. In aanvulling hierop wordt op een hoger abstractieniveau soms gesproken van in-
formatievaardigheden of information literacy (zie bijv. Owens et al., 2013): de vaardig-
heden om te weten wanneer en waarom je bepaalde informatie nodig hebt, waar je het 
kunt vinden en hoe je het kunt duiden, gebruiken, en eventueel op een zinvolle manier 
kunt overbrengen. In het perspectief van inhoudelijk gebruik van verantwoordingsinfor-
matie achten we dit een relevante manier om de vaardigheden van politici te conceptua-
liseren. Het Britse Chartered Institute of Library and Information Professionals (CILIP, 
2011) somde deze verzameling vaardigheden op als het begrip hebben van: 
 
 Een behoefte aan informatie, 
 Beschikking over de juiste middelen, 
 Hoe informatie kan worden gevonden, 
 De noodzaak om resultaten te evalueren, 
 Hoe resultaten kunnen worden gebruikt, 
 Ethiek en verantwoordelijkheid voor gebruik, 
 Hoe bevindingen kunnen worden gedeeld en beheerd. 
 
Een aanvulling op dit palet van informatievaardigheden biedt Huston (2010). Zij maakte 
een onderscheid (1) De kennisdimensie, de door vooropleiding of ervaring opgedane 
kennisvoorraad, en (2) de toepassingsdimensie, oftewel het vermogen en het vertrou-
wen om kennis toe te passen en te gebruiken. Deze conceptualisering van informatie-
vaardigheden zal in de methodesectie verder uitgewerkt worden in de context van het 
gebruik van verantwoordingsinformatie. 
 
De in deze paragraaf besproken literatuur fungeert als vertrekpunt voor de vraag hoe 
informatie in Kamerdebatten wordt gebruikt, en met welke doeleinden. 
 
4.2. Methode 
Het vertrekpunt voor de dataverzameling is hetzelfde als bij het vorige memo. Alle par-
lementaire debatten gerelateerd aan de begrotings- en verantwoordingscyclus die 
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plaatsvonden in de periode 2013 – 2018 zijn verzameld. Hierbij wordt geconcentreerd 
op de Handelingen en, in het geval van verantwoording, de verslagen van wetgevings-
overleggen, waarna deze gegevens op alineaniveau werden gesplitst. Vervolgens werd 
hieruit alle tekst die de voorzitter uitsprak verwijderd, net als alle tekst die onderdeel 
vormde van een motie en alle alinea’s bestaande uit minder dan tien woorden.53 
 
Als volgende stap was het voor de inhoudelijke analyse van belang om bepaalde condi-
ties met het oog op het gebruik van informatie gelijk te kunnen houden: verschillende 
typen verantwoordingsinformatie roepen waarschijnlijk verschillende vormen van ge-
bruik op, daarom was het belangrijk om een keuze te maken voor één type verantwoor-
dingsinformatie. 
 
Daarom is gekozen om te kijken naar alle waarnemingen waarin werk van de Algemene 
Rekenkamer wordt benoemd, en specifiek te focussen naar de manier waarop verant-
woordingsinformatie die de Rekenkamer aan de volksvertegenwoordiging levert wordt 
gebruikt. Ieder jaar controleert de Rekenkamer de jaarverslagen van de ministeries en 
wordt onderzoek gedaan naar de ministeriële bedrijfsvoering. Op Verantwoordingsdag 
biedt de president van de Rekenkamer de onderzoeken aan de Tweede Kamer aan, dat 
het regeringsbeleid van het afgelopen jaar beoordeelt: zijn de gewenste beleidsdoelen 
bereikt en heeft het kabinet zich aan de wettelijke regels gehouden. Ook maakt de Re-
kenkamer opmerkingen bij de jaarverslagen van de ministeries, en worden eigen onder-
zoeken en onderzoeken op aanvraag geïnitieerd. Hiermee wordt gepleegd een onaf-
hankelijk oordeel te bieden en een leidraad om verschillende belanghebbenden, zoals 
de Tweede Kamer, maar ook burgers, te helpen bij hun controlerende functie. 
 
In het eerste deel van deze analyse heeft voor deze dataset (N = 580) een aanvullende 
dataverzameling plaatsgevonden, waarbij voor iedere alinea de volgende gegevens 
werden gedocumenteerd: 
 
1. Heeft het gebruik van de bron betrekking op een specifiek onderwerp?54 
2. Heeft het gebruik een ex-ante of ex-postfunctie? 
3. Is er sprake van de facto positief of kritisch gebruik van de bron: wordt de verant-
woordingsinformatie gebruikt om een positief of een kritisch punt van een Kamer-
lid te onderstrepen? 
4. Wordt bij het gebruik van de bron melding gemaakt van door de Rekenkamer ge-
constateerde (ernstige) onvolkomenheden of onregelmatigheden? 
 
Het tweede deel van de analyse is kwalitatief van aard. Op basis van de tekst van de 
volksvertegenwoordigers is een gebruikstypologie ontwikkeld, mede op basis van het 
hiervoor geschetste kader van informatievaardigheden (CILIP, 2011; Huston, 2010).  
 
 
53 Zie voor een uitgebreidere behandeling van de dataverzameling het methodologische gedeelte bij 
memo 3. 
54 De gevonden onderwerpen zijn gefilterd op basis van de mate waarin ze uit de dataset naar voren kwa-
men.  
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In de eerste plaats is gebleken dat er onderwerpen zijn die in bepaalde periodes duide-
lijk meer in trek waren dan anderen. Zo signaleren we een stijgende aandacht voor de 
systematiek van verantwoording (Figuur 31). In de periode 2013 – 2016 varieerde de 
relatieve aandacht hiervoor tussen de 1% en 2%, terwijl dat hierna substantieel is ge-
stegen en zelfs verviervoudigd in 2018. In dit jaar werden door substantieel meer Ka-
merleden Rekenkamerrapporten aangehaald, met als doel om te spreken over onder-
werpen zoals inzicht in publiek geld en integrale verantwoording. 
 
 
Figuur 31. Aandacht voor Verantwoordingssystematiek bij het gebruik van verantwoordingsinfor-
matie van de Rekenkamer. 
Het interessante is dat het redelijk gelijke tred lijkt te houden met de mate van aandacht 
die de Rekenkamer schenkt aan bepaalde onderwerpen: in 2014 waren decentralisaties 
in het sociaal domein een prominent thema in het verantwoordingsonderzoek, terwijl 
vanaf 2016 en 2017 het handhavingsbeleid en de investeringsagenda bij de Belasting-
dienst meer aandacht heeft gekregen; voor deze onderwerpen werd een evenredig pa-
troon ontwaard als bij de verantwoordingssystematiek. Ditzelfde geldt voor de aandacht 
voor de verantwoordingssystematiek – ook een thema dat de afgelopen jaren vaker is 
geagendeerd (zie bijv. Algemene Rekenkamer, 2016ab; 2018). Die onderwerpkeuze 
lijkt dus deels zijn weerslag te hebben in de mate waarin dit door de volksvertegenwoor-
diging wordt opgepikt. 
 
Het volgende onderdeel waar we naar keken was of het gebruik van de informatie een 
ex-post- of een ex-antefunctie had. Is het zo dat informatie wordt aangehaald met als 
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het gevoerde beleid, of wordt de informatie aangehaald om vooruit te kijken, en te infor-
meren naar de consequenties voor nog komend beleid?55 
 
Uit onze steekproef blijkt dat van de inhoudelijke reacties 69% een ex-antefunctie heeft, 
tegenover 85% met een ex-postfunctie. Frappant genoeg bleef dit beeld nagenoeg ge-
lijk nadat werd geselecteerd op de Verantwoordingsdebatten: 67% ex-ante tegenover 
nog steeds 85% ex-post. Het gebruik van dit type verantwoordingsinformatie blijft dus 
nagenoeg hetzelfde, los van de fase van de begrotings- en verantwoordingscyclus 
waarover verantwoording wordt afgelegd. 
 
Hierna is gekeken naar de mate van de facto positieve en kritische doeleinden van het 
aanhalen van de verantwoordinginformatie.56 Is het zo dat verantwoordingsinformatie 
vaker een kritisch dan een positief doeleinde heeft, of vice versa, en kan dit beeld nog 
enigszins variëren als we de achtergrondkenmerken van de actoren in ogenschouw ne-
men? 
 
Hoe ziet positief en kritisch gebruik eruit? 
 
Een positief voorbeeld is afkomstig van de heer Slootweg (CDA), tijdens Verantwoor-
dingsdebat 2017 gehouden op 23 mei 2018:  
 
De economie draait op volle toeren. De werkloosheid is minder dan 5% van de 
beroepsbevolking. De economische groei ligt boven de 10%. En het begrotings-
overschot is meer dan 1% geworden. Wanneer we kijken naar de ontvangsten, 
uitgaven en verplichtingen van de rijksrekening, dan constateert de Algemene Re-
kenkamer dat van elk van deze onderdelen meer dan 99% rechtmatig is. Er zijn 
minder en minder grote fouten bij de slotwetten dan in 2016. Dit alles is een com-
pliment waard. 
 
Een kritisch voorbeeld is afkomstig van de heer Tony van Dijck (PVV), tijdens dat-
zelfde debat:  
 
Dan de Belastingdienst. Ik kan er niet omheen: het is een puinhoop. Maar het 
wordt steeds erger, ieder jaar weer. De puinhoop is zo groot dat de belastingin-
ning in gevaar dreigt te komen. De Algemene Rekenkamer stelt in zijn verant-
woordingsonderzoek: "De tekorten aan personeel geven, in combinatie met de 
achterblijvende werkpakkettenreductie, aanleiding tot zorgen over oplopende risi-
co's voor de continuïteit van de primaire processen van de Belastingdienst." Met 
 
55 Deze variabele was niet-dichotoom geformuleerd: dat wil zeggen dat uitspraken van Kamerleden ook 
zowel een ex-ante- als een ex-postfunctie kunnen hebben.  
56 Het gaat hier om het woordelijke niveau: het effectieve positieve of kritische raamwerk waarin de ver-
antwoordingsinformatie wordt geplaatst door de spreker (zie kader). Zie ook voetnoot 53 voor de operati-
onalisering van deze variabele. Hiermee wijkt dit af van de sentimentanalyse, zoals die verricht is bij 
memo’s 1 en 3. 
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andere woorden: de belastinginning is in gevaar. Dat is zeer kwalijk en het onder-
mijnt tegelijk de belastingmoraal in Nederland. Die is tot nu toe nog hoog, maar 





Figuur 32. Positieve of kritische doeleinden gebruik: oppositie- en coalitiepartijen. 
Het merendeel van het gebruik van verantwoordingsinformatie heeft een kritische 
grondslag (53%), en slechts een klein gedeelte is positief (18%), neutraal (9%), of zowel 
positief als kritisch (20%). Figuur 32 toont dat enige verschillen tussen coalitie- en oppo-
sitiepartijen zich manifesteren, waarbij coalitiepartijen iets vaker een positieve toonzet-
ting gebruiken dan een kritische, maar dat de verschillen tussen coalitie en oppositie re-
latief hierin dicht bij elkaar liggen. 
 
 
Figuur 33. Positieve of kritische doeleinden gebruik: partijen opgericht vóór en na 2000. 
 
Houdt dit beeld stand als we kijken naar het partijniveau (figuur 33)? Hierbij worden wat 
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connotaties lijken te verbinden aan verantwoordingsinformatie van de Rekenkamer. An-
derzijds zijn klassiekere, regeringsgeoriënteerde partijen in dit opzicht vaker positief. 
 
4.3.1. Naar een gebruikstypologie van verantwoordingsinformatie 
Deze laatste paragraaf is gericht op de kwaliteit van het gebruik van verantwoordingsin-
formatie door Kamerleden. Hierbij is kwalitatief onderzoek verricht naar het type gebruik 
van verantwoordingsinformatie. Op basis van de bestaande theorieën over informatie-
vaardigheden (CILIP, 2011; Huston, 2010), gekoppeld aan de rol van de Kamer, stellen 
we een typologie voor die de informatievaardigheid van de volksvertegenwoordiging 
vormgeeft op basis van vier niveaus. Deze niveaus zijn niet bedoeld als oplopende 
schaal, maar veel meer als observaties van de verschillende typen gebruik: 
 
1. Elementair gebruik. Dit type geeft aan dat kennis is genomen dat bepaalde ver-
antwoordingsinformatie bestaat, maar er wordt niet inhoudelijk op de informatie 
ingegaan. 
2. Reproductief gebruik. Bij dit type wordt inhoudelijk ingegaan op de materie van 
de bron. Het gebruik beperkt zich echter tot het reproduceren van de bevindin-
gen en aanbevelingen die worden gedaan in de primaire bron. 
3. Relationeel gebruik. Dit type geeft aan dat uit de bron opgedane informatie wordt 
gerelateerd aan andere bronnen. 
4. Verifiërend en falsifiërend gebruik. Bij dit type bevindingen uit verschillende bron-
nen met elkaar vergeleken, en wordt geconstateerd of de bevindingen uit bron-
nen met elkaar stroken, of juist tot verschillende conclusies leiden. In het debat 
worden uitspraken uit de verantwoordingsinformatie zodoende geverifieerd, of de 
gebruiker legt schijnbare tegenstellingen bloot. 
 
De gebruikstypologie biedt een handzaam kader voor de manier waarop het gebruik 
van verantwoordingsinformatie door de volksvertegenwoordiging kan worden ingedeeld 
en afgelezen. Het valt niet binnen de reikwijdte van dit memo om deze typologie empi-
risch te toetsen, maar op basis van de gedane waarnemingen kan worden geconsta-
teerd dat het zwaartepunt van het gebruik zich in de sfeer van het reproductieve gebruik 
bevindt, waar het relationele gebruik en het verifiërende en falsifiërende gebruik bij ach-
terblijft (zie figuur 34).  
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Figuur 34. Verwachting verdeling gebruik verantwoordingsinformatie op basis van de onderschei-
den typen. 57 
 
Om de typologie te illustreren en van verdere substantie te voorzien volgen hieronder 
per niveau een tweetal voorbeelden. 
 




De heer Nijboer (PvdA), tijdens het Verantwoordingsdebat 2016, gehouden op 31 mei 
2017: 
 
Zo'n Rekenkamerrapport [...] is een baken van rust en degelijkheid in deze polari-




De heer van Hijum (CDA), tijdens het Verantwoordingsdebat 2013, gehouden op 28 
mei 2014: 
 
Laat ik om te beginnen de regering en de Algemene Rekenkamer namens de 
CDA-fractie danken voor de uitgebreide rapportages die wij hebben ontvangen en 
die inzicht verschaffen in de besteding van de belastingmiddelen over 2013. 
 
 
57 Waarnemingen die onder de tweede, derde, en vierde categorie vallen zijn gestructureerd verzameld 
(N = 500). Voor de eerste categorie ‘elementair gebruik’ is echter niet gedocumenteerd welke gegevens 
hier precies onder vallen. De reden hiervoor is dat in de oorspronkelijke onderzoeksopzet de nadruk lag 
op daadwerkelijk inhoudelijk gebruik van aangehaalde bronnen, waarbij juist een selectie heeft plaatsge-
vonden op niet-elementair gebruik. Het weergegeven percentage bij dit onderdeel is daarom een schat-





1. Elementair gebruik 2. Reproductief gebruik 3. Relationeel gebruik 4. Verifiërend en
falsifiërend gebruik
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De heer Bruins (ChristenUnie), tijdens het Verantwoordingsdebat 2017 gehouden op 
23 mei 2018: 
 
Naast het lastig kunnen aantonen van de effectiviteit van beleid waarschuwt de 
Algemene Rekenkamer voor het onbedoelde gevolg van verkokerd verantwoor-
den. […] Wat is de reactie van de minister daarop? 
 
De heer Van Gerven (SP), tijdens debat over de Begroting Economische Zaken (XIII) 
(onderdeel Landbouw en Natuur) gehouden op 3 december 2013: 
 
De Algemene Rekenkamer heeft naar aanleiding van de begroting serieuze kritiek 
geuit op het feit dat gelden voor agentschappen structureel te laag worden inge-
schat. Kan de staatssecretaris daarop een reactie geven? Komt er genoeg rijks-
geld voor de subsidies inzake het plattelandsontwikkelingsprogramma? 
 
 




De heer Merkies (SP), tijdens het Verantwoordingsdebat 2015, gehouden op 26 mei 
2016: 
 
Ik heb nog één vraag over de evaluatie [van de 30%-regeling]. Is als onderdeel 
daarvan meegenomen dat er wordt gekeken naar de verdringing van Nederlands 
talent? Door de Algemene Rekenkamer werd specifiek benoemd dat dit punt niet 
is onderzocht. 
 
De heer Hoogland (PvdA), tijdens debat over de Begroting Infrastructuur en Milieu ge-
houden op 2 december 2015: 
 
De Rekenkamer constateert dat het naar achteren schuiven van onderhoud in-
vloed kan hebben op de kwaliteit van het wegennet, van de kunstwerken, zoals 
die heten. Overigens noemen wij die thuis gewoon "bruggen". Ook constateert de 
Rekenkamer dat dit invloed kan hebben op de veiligheid. De vraag is dus of dit 
systeem het efficiëntst is en in hoeverre het houdbaar is. Je kunt wel schuiven, 
maar er zit natuurlijk wel een maximum aan. Moeten we niet vaststellen dat we 
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De heer Omtzigt (CDA), tijdens het Verantwoordingsdebat 2015 gehouden op 26 mei 
2016: 
 
In het jaarverslag staat dat er belangrijke stappen zijn gezet om de rechtsstaat te 
versterken, dat de verbeterde samenwerking tussen de partners in de strafrecht-
keten vruchten afwerpt en dat de keten als geheel sneller en beter presteert. Het 
beeld is echter totaal anders. Ik heb de citaten uit het jaarverslag van het OM ge-
geven dat vandaag wordt gepresenteerd. De kwaliteit staat onder zware druk. Ik 
heb ook geciteerd uit het rapport van de Algemene Rekenkamer en uit het rapport 
Handelen naar waarheid, dat de premier zelf heeft aangehaald; dat rapport gaat 
over de sterkte-zwakteanalyse van de opsporing. Is de minister-president bereid 
om samen met de minister van Veiligheid en Justitie een aanvulling te schrijven 
waarin de kritiek serieus wordt genomen? Als je de problemen van Veiligheid en 
Justitie niet benoemt en onderkent in je eigen jaarverslag is de oplossing van de 
problemen heel veel moeilijker. 
 
Mevrouw van Tongeren (GroenLinks), tijdens het Verantwoordingsdebat 2013, ge-
houden op 28 mei 2014: 
 
Als simpele duurzaamheidswoordvoerder las ik in de kranten dat er een meevaller 
van een miljard zou zijn bij Sociale Zaken. Het leeuwendeel daarvan zou bij de 
kinderopvang vandaan komen. Vandaag blijkt uit de Voorjaarsnota dat het om 
een meevaller van 100 miljoen gaat. Wij willen horen hoe hoog de meevaller pre-
cies is. Waar zit de rest van de meevaller? De Rekenkamer concludeert dat on-
duidelijk is welk deel van de afname in het gebruik van kinderopvang komt door 
bezuinigingen en welk deel veroorzaakt wordt door conjuncturele ontwikkelingen. 
Om hier zicht op te krijgen gaat het SCP een onderzoek doen. Als blijkt dat min-
der mensen kinderopvang gebruiken vanwege de bezuinigingen, is het kabinet 




In dit memo hebben we ons gericht op de beantwoording van ‘Hoe’-vraag bij het gebruik 
van verantwoordingsinformatie: als informatie wordt gebruikt, op wat voor manier ge-
beurt dit, en met welke doeleinden? In het exploratieve onderzoek hebben we gepro-
beerd om deze onderzoeksvraag langs een aantal verschillende lijnen te operationalise-
ren. 
 
In de eerste plaats lijken de door Kamerleden geadresseerde onderwerpen een redelijk 
gelijke tred te houden met de mate van aandacht die de Rekenkamer schenkt aan be-
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paalde onderwerpen: zo lijkt bijvoorbeeld de toenemende aandacht voor de verantwoor-
dingssystematiek door de Rekenkamer (zie bijv. Algemene Rekenkamer, 2016ab; 2018) 
deels zijn weerslag te hebben in de mate waarin dit door de volksvertegenwoordiging 
wordt opgepikt. 
 
Voorts had het overgrote merendeel van het gebruik een ex-postfunctie, maar ook een 
substantieel deel – ruim 69% – een ex-antefunctie. Dit geeft een indicatie dat verant-
woordingsinformatie relatief vaak wordt gebruikt ‘met de blik op de toekomst’. Daar-
naast werd gevonden dat iets meer dan de helft van het gebruik van verantwoordingsin-
formatie een kritische toonzetting heeft, tegenover slechts een klein gedeelte (18%) met 
een positieve ondertoon. Hierbij manifesteerden zich enige verschillen tussen coalitie- 
en oppositiepartijen, waarbij coalitiepartijen iets vaker positief waren, maar de verschil-
len liggen hierin dicht bij elkaar liggen. De verschillen in gebruik tussen deze twee acto-
ren lijken dus minder groot te zijn dan aanvankelijk gedacht kan worden. 
 
Tot slot is een typologie ontworpen die de informatievaardigheid van de volksvertegen-
woordiging vormgeeft op basis van vier niveaus: (1) Elementair gebruik, (2) Reproduc-
tief gebruik, (3) Relationeel gebruik, en (4) Verifiërend en falsifiërend gebruik. Deze ge-
bruikstypologie biedt een handzaam kader voor de manier waarop het gebruik van ver-
antwoordingsinformatie door de volksvertegenwoordiging kan worden ingedeeld en af-
gelezen. Ook brengt het de discussie verder rondom wat als zinvol gebruik kan worden 
gezien, in die zin dat het mogelijk wordt gemaakt om te differentiëren tussen oppervlak-
kig gebruik van verantwoordingsinformatie, en gebruik dat beter past bij de controle-
rende rol van de volksvertegenwoordiging. Het is belangrijk hierbij om te beseffen dat 
goed gebruik losstaat van de discussie of een bron gepolitiseerd word ingezet. 
 
In dit licht zou een herwaardering kunnen plaatsvinden van de Handreiking controle be-
groting en verantwoording van Pieter Duisenberg en Paul van Meenen uit 2014, tot 
stand gekomen in samenwerking met het toenmalige Bureau Onderzoek en Rijksuitga-
ven van de Tweede Kamer. Deze methode ontstond in reactie op de bevinding van Dui-
senberg (2016) dat het bij politieke debatten vaak het vaak niet zozeer ging over het 
structurele beleid, maar eerder over incidenten. Daarnaast is de handreiking bedoeld 
als ‘aanzet om de controle van begroting en verantwoording en de informatiepositie van 
de Kamer te versterken’ (Duisenberg en Van Meenen, 2014), en biedt ze een gestructu-
reerde vorm om een oordeel te kunnen geven over rechtmatigheid, doelmatigheid en 
doeltreffendheid. Ook hier is aandacht voor het belang van het samenvoegen van infor-
matie uit meerdere bronnen om een compleet beeld te krijgen. 
 
Dit onderzoek kent een aantal beperkingen. Zo is de documentselectie voor dit onder-
zoek beperkt tot politieke debatten gerelateerd aan de begrotings- en verantwoordings-
cyclus, in de veronderstelling dat in deze debatten het verloop van de cyclus wordt be-
sproken. Zo kan het voorkomen dat voorafgaand aan het debat een andere politieke 
kwestie speelt, die een politieke dynamiek creëert die zijn weerslag kan hebben op bij-
voorbeeld de mate waarin een bewindspersoon wordt bevraagd, of in hoeverre een Ka-
merlid zich kritisch uitlaat over het beleid. Andersom kan het zijn dat een Kamerlid liever 
Innovatie in Publieke Verantwoording 
hZC - 128 
 
 
‘het kruit drooghoudt’ voor de momenten waarop bewindspersonen in moeilijker vaar-
water komen. Bovendien geldt net als bij het voorgaande memo dat een aantal onder-
delen van de volledige documentatie van de Kamer buiten beschouwing worden gela-
ten. Een belangrijke omissie die hier genoemd kan worden is het schriftelijk overleg: de 
schriftelijke vragen en opmerkingen van de Tweede Kamer. Toekomstig onderzoek kan 
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